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Prefacio

O presente relatério contém os resultados de uma avaliacdo efectuada num prazo de
tempo muito curto, na Cidade de Quelimane, sobre o tema do licenciamento de
construcdo e sobre 0 modo como o municipio poderia resolver 0s varios problemas que
enfrenta nesta area.

A avaliacdo foi solicitada por Sua Exceléncia o Presidente da Camara de Quelimane,
considerando os esforcos que se estdo a desenvolver na Capital de Maputo
relativamente a esta matéria e tendo em vista a possibilidade de se aplicarem em
Quelimane algumas das reformas que ali se estdo a procurar, e na sua convicc¢ao de que
esta cidade poderia ser um caso em que se pudessem resolver algumas das dificuldades
com que a cidade de Maputo se confronta devido a sua realidade politica e
administrativa muito mais complexa, dando assim um valioso exemplo para muitas
outras cidades no pais e que sdo semelhantes a Quelimane.

Embora se tenham envidado todos os esfor¢os possiveis para obter informacgdes e
conhecimentos, a natureza muito curta do trabalho (5 dias no terreno e 5 dias de andlise)
permitiu apenas obter informacdes parciais e efectuar breves trocas de informagdo com
0s principais intervenientes e pessoal, de modo a apresentar uma avaliacdo geral.



No entanto, o autor acredita que, com base nas informacdes obtidas e nas analises
efectuadas, € possivel fazer uma série de recomendagdes fundamentais e que existem,
de facto, véarias oportunidades para efectuar uma mudanca substancial em Quelimane.
Mesmo assim, as recomendacOes ainda devem ser consideradas como gerais, exigindo
uma anélise e um dialogo com as partes interessadas. E por isso que o relatorio pretende
servir como uma ferramenta de trabalho aberta a (e que necessita da) contribuicdo de
outras pessoas que possam ter mais conhecimentos da situacao especifica e da dindmica
em Quelimane.

Por fim, para uma melhor compreensdo do assunto, o presente relatorio deve ser lido em
conjunto com o relatorio intitulado O Processo de Licenciamento de Construcdo em
Mogambique: Analise e Recomendacdes, emitido em Abril de 2012 e com o relatério
sobre a implementacdo das recomendacBes a curto-prazo para a Cidade de Maputo,
emitido em Julho de 2012.

Este trabalho foi possivel gracas ao apoio da Agéncia dos Estados Unidos para o
Desenvolvimento Internacional, através do Programa de Apoio para o Desenvolvimento
Econdmico e Empresarial em Mocambique (SPEED).

Washington e Quelimane, Julho de 2012
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Sumario Executivo

Como resultado das reformas no processo de licenciamento de construcdo que tém
ocorrido na Capital de Mogambique, Maputo, e que foram apoiadas pela USAID através
do seu programa SPEED, as autoridades de Quelimane solicitaram a elaboracdo de uma
avaliacdo geral da situacdo deste municipio no que diz respeito a este mesmo tema. A
questdo que se coloca é se as solucdes que estdo a ser exploradas em Maputo podem ou
ndo ser aplicaveis em Quelimane.

Quelimane, o sétimo municipio de Mocambique em termos de tamanho da populacéo,
com cerca de 223.410 pessoas que vivem na sua jurisdicao, encontra-se distribuido de
modo quase uniforme por areas dedicadas a agricultura (35%), areas urbanizadas (34%)
e areas que nao podem ser urbanizadas porque consistem em massas de agua, pantanos,
zonas hamidas e/ou areas de mangal. O municipio, conforme se encontrada ilustrado na
figura ao lado, é caracterizado por um territorio ‘digitiforme’ impressionante, de vales
hamidos e cristas secas muito leves, quase imperceptiveis, a maioria das quais inclui
algum tipo de assentamento e as palmeiras tipicas que sdao um elemento econémico e
cultural fundamental da regido.

A area “urbana” de Quelimane é composta, na sua maioria, por diferentes tipos de
assentamentos residenciais informais, que cobrem 70% da area. Isto inclui as areas de
pomar tradicionais, que Sdo essenciais para 0 auto-sustento dos habitantes. A &rea
restante é composta por areas formais com actividades industriais (incluindo o porto
principal e as fabricas de purificacdo de sal) que cobrem 18% da area, pelas areas
residenciais que cobrem 6% da area e por outros usos complementares, abrangendo 5%
da area. Perante este contexto, 0 mais provavel é que as analises do licenciamento de
construcdo a realizar, estejam associadas a apenas 30% da “realidade” territorial do
municipio.

O panorama geral das financas do municipio parece indicar que este opera em
condicdes de déficit ligeiras com indicacdo de, nos ultimos 4 anos, taxas de crescimento
compostas por despesas (15%) superiores as receitas (11%); por isso 0 municipio
precisa de aumentar as receitas ou de reduzir 0s custos para se tornar mais sustentavel.
A este respeito, € imperativo considerar as opera¢des da Emusa, a empresa municipal
responsavel pelo saneamento e residuos, cujas taxas de crescimento dos custos parecem
ser responsaveis pelo desequilibrio a que se refere acima.

A Vereacdo de Infra Estrutura e Urbanizacbes € o Departamento responsavel pelo
processamento das licencas de construgdo. Financeiramente, este departamento parece
ser sustentado com o equivalente a 45% do total das receitas que gera para 0 municipio.

Ao tratar da questdo do licenciamento de construgdo, o autor analisou 0s horizonte
temporais em geral deste processo, conforme definido pelo DBR e comparou-0s com 0S
de Maputo; e analisou a estrutura administrativa da Vereagédo e 0s processos geridos por
este departamento, incluindo o acesso a terra, o licenciamento da prépria construgéo e a
regularizacdo das obras de melhoramento. O autor também analisou a situacdo do
planeamento municipal e do planeamento do desenvolvimento territorial e uma reforma
administrativa que a Sua Exceléncia o Presidente da Camara de Quelimane esta prestes
a apresentar a Assembleia Municipal.



A analise inicial dos horizontes temporais do processo de licenciamento da construcao,
tal como definido pelo DBR, revelou uma duragéo liquida de 346 dias em Quelimane, o
que é um valor muito semelhante ao de Maputo, conforme o ilustra a Tabela 4. No
entanto, estudos adicionais e mais detalhados apresentaram uma duragdo um pouco mais
curta, de 270 dias. A analise inicial também produziu dados que confirmam a afirmacéo
do Presidente do Conselho Municipal de que, ao assumir o0 cargo, era necessario
resolver atrasos significativos. De acordo com o grafico que acompanha a Tabela 5, isto
traduzir-se-ia em, pelo menos, 636 processos, ou seja, aplicando os padrbes de
Quelimane, o equivalente a um ano de pedidos. Os dados também indicam um
decréscimo de todos os processos associados com o licenciamento de construgdo
(excepto a prorrogacdo da licenca de construcdo) na ordem de uma pequena taxa de -
2%, no caso dos pedidos de aprovagdo do projecto de arquitectura, para uma forte taxa
de -16% no caso dos pedidos de aprovacdo da licenca de construcdo. Assim, pode-se
presumir que a actividade da construcdo (pelo menos formal) estd a diminuir em
Quelimane.

Através de uma andlise minuciosa de um caso real que inclui todos 0s cinco processos
administrados pela Vereacdo (veja a Figura 3), torna-se evidente que os mais complexos
deles, em termos de nimero de passos que implicam, sdo 0s seguintes: em primeiro
lugar o acesso a terra; em segundo lugar, a titulacdo das obras de melhoramento; e, em
terceiro lugar, a transferéncia do titulo da terra.

Em termos de gastos de tempo, a transferéncia do titulo da terra e o acesso a terra
demoram mais, seguidos da construcgéo real das obras de melhoramento, da titulagdo das
obras de melhoramento e da emissdo da licenca de construcdo. O caso estudado também
indica um gasto total de 270 dias nos diferentes processos que compdem a lista do
DBR, e que o préprio processo do licenciamento de construcdo € 0 menos
‘problematico’ de todos.

As condicOes do acesso a terra e a propriedade em Quelimane consideraram-se muito
precarias. Tal como se vé na Tabela 6, das cerca de 43.000 parcelas de terreno que
constituem o municipio em 2011, e que crescem a uma taxa de cerca de 800 parcelas
por ano, a cidade recebeu uma média de 230 pedidos de DUAT por ano, tendo emitido
apenas 139; a cidade também recebeu 51 pedidos de titulos por ano e emitiu apenas 6.

Esta area esta sendo tratada pelo Projecto Acesso Seguro a Terra, apoiado pelo MCA
através da Direccdo Nacional de Terras e Florestas. O objectivo deste projecto é
construir uma nova base geografica do municipio, realizar um processo de regularizacéo
fundiéria e formalizagdo em quatro bairros, criar capacidade institucional para continuar
o trabalho de forma a cobrir 100% da jurisdi¢do, e comunicar e socializar os beneficios
da formalizagdo de propriedade.

Com base em entrevistas com funcionarios municipais responsaveis pelo Cadastro, e
que aparece ilustrado na Figura 6, foram contabilizados, em 2011, um total de 10.211
titulos no Cadastro da cidade, dos quais 2.898 eram documentos TUAT emitidos pelo
projecto do MCA. Portanto 7.313 titulos deveriam ser Tombos, j& emitidos pelo
municipio nos Gltimos anos. Nesse mesmo ano, o projecto do MCA emitiu 4.042
comprobativos. Isto significa que a cidade de Quelimane tinha uma superficie
formalizada total de 14.253 parcelas, equivalente a 33% do total.



Com base nos dados analisados, indicam-se a seguir os principais desafios que o
municipio ir4 enfrentar:

1. Continuar a formalizar e emitir titulos para, pelo menos, 15.000 parcelas
adicionais.

2. Reassentamento de, pelo menos, 4.042 familias localizadas em parcelas, para as
quais nenhum titulo poderia ser emitido pelo projecto do MCA. Este nimero
tende a aumentar, a medida que forem sendo formalizadas as demais areas da
cidade.

3. A transferéncia de aproximadamente 7.300 Tombos impressos para a base de
dados digital, criada pelo projecto do MCA.

Uma das contribui¢cdes mais importantes do Projecto Acesso Seguro a Terra € o facto de
se estarem a emitir titulos oficiais, tal como aquele ilustrado na Figura 7, para 0s
legitimos moradores das diferentes parcelas que estdo a ser regularizadas e
formalizadas. O facto de estes titulos estarem a ser emitidos de acordo com o
Regulamento do Solo Urbano, permite reduzir efectivamente a uma uUnica fase o
processo de obtencdo de um titulo que era normalmente composto por 3 fases, em que 0
documento temporario que costumava ser concedido (DUAT ou Tombo em Quelimane)
é agora convertido num documento definitivo, que ndo precisa de ser ‘aperfeicoado’ por
meio de construcbes e de uma demonstracdo oficial em como se realizaram obras de
melhoramento na parcela, num prazo previamente estabelecido.

Por conseguinte, é possivel que todos esses documentos TOMBO que tenham sido
emitidos no passado em Quelimane sejam automaticamente convertidos em documentos
TUATU, de acordo com o modelo definido no Regulamento do Solo Urbano.

Verificou-se que o licenciamento de construgdo em Quelimane é realizado de uma
forma relativamente ‘eficaz’. Realiza-se apenas uma avaliacdo, no ambito da qual se
considera o uso da terra e 0s aspectos arquitectonicos e de engenharia do projecto. Nao
hd uma andlise detalhada dos componentes estruturais, mecanicos, eléctricos ou
hidraulicos do projecto, pois 0 municipio ndo tem pessoal formado nessas areas. Além
disso, a maior parte dos projectos que procuram uma licenca na cidade sdo geralmente
apresentados por técnicos com formacdo de nivel médio em arquitectura e/ou
engenharia civil, e que aplicam os elementos basicos de concepcédo e constru¢do que sao
habituais na area.

Embora os dados que sdo apresentados na avaliagdo inicial ilustrada na Figura 3,
parecam comprovar 0 argumento que acaba de ser apresentado (neste caso prevé-se
apenas uma semana para o licenciamento de construcdo), ha outras analises, tal como a
que se encontra ilustrada na Figura 9, que indicam um prazo de aproximadamente trés
meses de duracdo total do processo. No entanto, conforme se ilustra na Figura 10, este
problema deve-se ao facto de o Presidente do Conselho Municipal ter poderes de
assinatura sobre todos os processos municipais. Isto pode requerer longos periodos de
tempo, devido ao volume de trabalho que representa para o Presidente. Tal como se
indica na analise detalhada de varios casos de consumo de tempo para os diferentes
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processos, a parte administrativa e o processo de assinatura pelo Presidente representam
uma impressionante media de 80% do tempo total gasto em cada processo.
Considerou-se que o planeamento municipal e de desenvolvimento territorial se
encontrava numa situacao critica ou que era mesmo inexistente no processo. Em 1998 e
sob os auspicios do Projecto de Reforma dos Orgdos Locais (PROL), desenvolveu-se
um esforco consideravel na producdo de um Plano de Estrutura e Plano das Accles
Prioritarias para Quelimane, que se perdeu completamente. Dos trés produtos principais
que resultaram deste processo (um diagnostico completo, um Plano de Estrutura
completo e um Plano das Acc¢des Prioritarias), apenas o terceiro sobreviveu. Este
esforco incluiu ainda uma reconfiguracdo administrativa destinada a elevar a questéo do
planeamento ao nivel de uma Vereag&o.

A reforma administrativa que estd a ser proposta pelo Presidente do Conselho
Municipal para a Assembleia cobre as areas fundamentais da gestdo municipal. No
entanto, o leitor fica com a impressdo de uma organizagdo que cumpre 0s seus deveres
basicos, a curto prazo, mas ndo necessariamente as suas oportunidades ou 0s seus
problemas estruturais a longo prazo. Isto ficou demonstrado em alguns exemplos, que
incluem o Departamento de Inddstria, Comércio e Tursimo, a Vereacdo para a area de
Meio Ambiente, Saneamento, Jardins e Cemitérios, e a Vereacdo de Planificacdo de
Desenvolvimento Autérquico.

Na sequéncia de uma breve analise de cada um dos temas abordados, fizeram-se sete
recomendagdes:

1. Uma continuacdo ininterrupta do Projecto Acesso Seguro a Terra.

2. A Implementacdo do Departamento de Planeamento Municipal de Quelimane

3. A implementacdo de um processo de licenciamento de construcdo simplificado e
de um mecanismo reforcado para controlar o desenvolvimento.

4. Arranjar um coproprietario ou um mecanismo de Parceria Publica Privada para a
gestdo dos residuos sélidos da cidade.

5. Um governo mével, como uma opcao para a desconcentracao.

6. Alguns ajustamentos na reforma administrativa em curso.

7. A melhoria da imagem do governo municipal.

Estas recomendaces sdo descritas em termos dos seus objectivos, das tarefas concretas
que sdo necessarias e dos beneficios gerais e do impacto que possam produzir no
municipio. A isto segue-se uma breve discussdo das possibilidades da sua
implementacdo, o calendario de implementacdo que o municipio deve seguir, a equipa
do projecto que deve ser criada para gerir e implementar as recomendacdes, as acgdes
de governacdo e 0os mecanismos que devem ser instaurados previamente ao inicio e 0s
proximos passos que devem ser dados na sequéncia deste relatorio.

Introducao

Sua Exceléncia, o Presidente do Conselho Municipal de Quelimane, manifestou um
forte interesse na realizacdo de reformas que ajudem o municipio a acabar com o
volume de atrasos na area de licenciamento de construcdo e a conter uma situacao que,
devido a isto e a outros factores, se presta facilmente a actividades ilegais e corruptas. O
Presidente do Conselho Municipal também expressou o entusiasmo da sua
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administracdo em introduzir reformas estruturais no enquadramento institucional e no
fluxo de trabalho, durante o seu periodo de mandato.

Desde Outubro de 2011, o programa SPEED tem estudado e desenvolvido reformas no
processo de licenciamento da construcdo que se pratica na capital de Mogambique,
procurando uma prestacdo mais eficiente e eficaz dos servicos municipais que Ihe estdo
associados. O objectivo € melhorar a posicdo de Mogambique no relatorio Doing
Business do Banco Mundial, que inclui uma sec¢do chamada Lidar com as Licencas de
Construcdo. Ao tomar conhecimento disto, o Presidente do Conselho Municipal de
Quelimane solicitou a realizacdo de uma breve avaliacdo da situacdo deste municipio,
para determinar a possibilidade de também aqui se puderem realizar algumas reformas.

Com base na experiéncia desenvolvida em Maputo até agora, uma avaliacdo da forma
como o processo de licenciamento de construcdo funciona numa cidade diferente da
capital, é passivel de oferecer valiosas informacGes e ideias para a elaboracdo de
reformas que pudessem beneficiar o pais como um todo. Isto porque os desafios, 0s
custos e as oportunidades parecem ser mais relevantes para aqueles que estdo a existir
noutras cidades do interior.

Objectivo

Face a isto, 0 objectivo deste projecto € realizar uma avaliacdo geral da questdo do
licenciamento de construcdo em Quelimane, e avaliar se os problemas e as solucdes que
estdo a ser exploradas na Capital de Maputo, onde se realiza um projecto semelhante,
poderiam ser aplicaveis nesta cidade.

Ambito

Em virtude de o licenciamento de construcdo em Mocambique estar sujeito ou ser
subsidiario das questdes maiores e socialmente, economicamente e politicamente mais
relevantes do acesso a terra e da constituicdo de propriedade, tal como definido pela
Lei, o licenciamento de construcdo torna-se um processo faseado que requer, em certos
pontos e para poder prosseguir, 0 cumprimento de uma série de requisitos associados a
esses processos. Esses requisitos sdo da responsabilidade de diferentes departamentos os
quais fazem parte, por vezes, de diferentes unidades do governo municipal.

Face a isto, a avaliacdo do licenciamento de construgdo em Quelimane requer uma
revisao dos processos mencionados. Além disso, tal como em muitas outras sociedades,
o plano de desenvolvimento territorial, especialmente atraves dos seus regulamentos de
uso do solo e de zoneamento, € também um componente fundamental do licenciamento
de construcdo no sentido de que, durante este processo, deve-se garantir que a
construcdo cumpre aqueles regulamentos.

Dada a importancia da propriedade e da constru¢cdo como mecanismos de financiamento
municipal, qualquer avaliacdo que pretenda esclarecer quais 0s meios que permitem a
administracdo aumentar a sua produtividade e prestacdo de servigos aos seus cidad&os,
precisa de considerar alguns dos nimeros e questdes relacionadas com isto.
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Tendo em conta que o Presidente do Conselho Municipal preparou uma reforma da
estrutura administrativa do municipio a ser submetida a Assembleia Municipal no final
de Julho de 2012, o autor considerou que esta é a oportunidade, a partir da avaliacao,
para fazer comentarios e sugestoes.

Método

Tal como se indica no prefacio, a natureza muito curta do trabalho (5 dias no terreno e 5
dias de andlise), permite apenas a obtencdo parcial de informacGes e breves
intercdmbios com o pessoal e as partes interessadas, do que resulta uma avaliagdo geral.

A fim de maximizar o tempo e recursos, procedeu-se a entrega de um documento as
autoridades com perguntas e pedidos de informacdes sobre varios temas, departamentos
e reparticdes, antes de visitar Quelimane.! Este questionério serviu de roteiro para as
entrevistas que se realizaram com as principais pessoas durante a visita e, mais tarde,
em Maputo.

Os dados fornecidos foram, em alguns dos casos, corroborados ou adaptados na
sequéncia de analises realizadas pelo autor, de varios casos reais que foram fornecidos
pelo Cadastro. Posteriormente, estes foram introduzidos no banco de dados do projecto,
na gestdo do projecto e no software do fluxo de trabalho, para dai se extrairem as
conclusdes.

Seguidamente fez-se uma avaliacdo de cada uma das matérias que foram analisadas,
tendo-se retirado declaragcdes conclusivas em geral. Estas foram, entdo, resumidas huma
série de recomendacdes, que foram desenvolvidas em termos dos seus objectivos e das
principais tarefas que implicam.

Com a realizacdo da visita a bela terra de Quelimane e a experiéncia da vida municipal
durante uma semana, o0 autor também obteve varias ideias ‘menores’ que poderiam
ajudar o municipio a prestar um melhor servigo aos seus cidaddos. Estas resultaram em
recomendacdes sobre questdes tais como, entre outras, a imagem do governo municipal
e a exploracdo de mecanismos para a prestacdo de servicos de telefonia movel em vez
da desconcentracdo da administragdo municipal.

Estrutura do relatério

Respeitando o &mbito do projecto, este relatério inclui os seguintes Capitulos:

O Capitulo um, Quelimane, oferece uma visao geral do municipio, através de uma breve
panoramica das suas actividades econdmicas, padroes de uso da terra, dados sobre
receitas e custos entre 2008 e 2012, e da participa¢do do quadro de empregados nestes
numeros. Analisa também a participacdo da Vereacgdo de Infra-estrutura e Urbanizacoes
nas finangas do municipio, e se este departamento estd a operar ou ndo dentro dos
limites das receitas que gera.

! Apesar da boa vontade e gentileza das pessoas a quem se solicitou o preenchimento do questionario, a
total auséncia de informacdo ou a necessidade de gastar muito tempo a procura de um dado qualquer,
resultou num ndmero limitado de respostas.

13



O Capitulo dois, Licenciamento de Construcdo, contém o tipo de trabalho analitico,
concentrando-se em oito topicos:

1.

2.

O contexto geral, no qual se comparam os dados sobre o processo de
licenciamento de Maputo e Quelimane.

A estrutura administrativa e os processos geridos pela Vereagcdo. Com base num
caso que passou por todos 0s processos geridos pela Vereagdo, faz-se uma
descricdo e desenvolve-se um modelo de gerente de projecto, que produz as
diferentes etapas, sub-processos e prazos inerentes a cada processo.
Curiosamente, aponta também para uma prética de ‘pré-datar’ as comunicagdes,
de modo a torna-las oficiais no momento em que é feito o pedido e ndo quando o
proprio documento € emitido para o cidad&o.

O acesso a terra e 0s processos de propriedade, incluindo os dados sobre as
parcelas, os passos e, mais importante ainda, as caracteristicas e os efeitos que
tera em Quelimane o projecto Acesso Seguro a Terra, que estd a ser realizado
com o apoio do MCA.

O licenciamento de construcdo em si, em que se oferece e delineia a descricao
detalhada do processo, demonstrando onde parecem existir as dificuldades
associadas a este processo.

O processo de titulagdo das obras de melhoramento, em termos semelhantes
aqueles incluidos no ponto 3 acima.

Os padrdes do tempo consumido noutros casos, com 0 objectivo de confirmar a
consisténcia das conclusdes dos processos discutidos acima.

A questdo do planeamento municipal e do ordenamento do territdrio. Isto é feito
com base numa descricdo dos esforcos que foram desenvolvidos em 1998 e nos
resultados de uma entrevista onde se discutiu o assunto. Finalmente,

A reforma administrativa que estd a ser proposta pelo Presidente do Conselho
Municipal a Assembleia Municipal, em que se apresentam varias notas. Estas
baseiam-se nos resultados das analises e nas descricdes acima referidas, e nas
experiéncias do autor noutros ambientes municipais.

O Capitulo trés Em Direc¢do a Reforma contém uma série de analises dos diferentes
topicos indicados acima e conclui com um enunciado geral do caminho que o0 municipio
deve seguir. Isto traduz-se numa série de recomendacdes, possibilidades para a sua
implementacao, calendario que o municipio deve seguir, equipa do projecto que se deve
criar para gerir e implementar as recomendacdes e as ac¢des e 0s mecanismos de
governacgdo que se devem pOr em pratica antes de comegar.

Finalmente, o Capitulo quatro, Conclusfes, oferece uma série de declaragBes que
destacam as grandes oportunidades de Quelimane, em termos de avangar para um
governo mais simples, mais eficaz, transparente e eficiente, dependendo da vontade dos
seus lideres.
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Quelimane

Capital da provincia da Zambézia em Mocambique, Quelimane é um porto localizado a
25 km da foz do Rio dos Bons Sinais no Oceano indico. Com aproximadamente
223.000 habitantes em 2012, é sétima cidade do pais, a seguir a Maputo, Matola, Beira,
Nampula, Chimoio e Nacala. Tal como indica a Tabela 1, com esta populacdo e uma
érea de 116 km?, a cidade tem uma densidade urbana de 5,626 pessoas por km2.? Esta
parece ser uma densidade muito baixa, comparada com outras cidades com uma
populaco ou area semelhantes.’

Tabela 1 - Quelimane informacé&o geral sobre populacéo, area e densidade

Variavel 2012
Populacdo da municipalidade 223,410
Area total da municipalidade (km? 116
Area rural da municipalidade (km®) 41

Area ndo urbanizavel da municipalidade 35

Area urbana da municipalidade (km?) 40
Densidade urbana (hab/km?) 5,626

Fontes - Populagéo: Municipio de Quelimane e célculos do autor. Areas municipais:
Inventario do Uso da Terra - Municipio da Cidade de Quelimane. Republica de Mogambique,
Direcgdo Nacional de Terras e Florestas, Margo de 2012

Actividade Econdmica

As principais actividades economicas em Quelimane sdo aquelas gue se encontram
associados a indUstria da pesca e as exportacdes, enviadas a partir do porto em torno do
qual a cidade cresceu. A industria de coco também € uma actividade importante, ligada
ao processamento desta noz para troca directa no mercado, para comercializagcdo em
maiores volumes como coco fresco, ou como Copra, fruto seco que é usado para a
producdo de 6leo e sabdo. No entanto, esta industria estd a ser supostamente afectada
pelo envelhecimento das arvores e pela falta de tratamento, o que contribuiu para a
propagacdo de pragas e doencas. Como resultado, a produgdo passou das plantacoes
maiores administradas por empresas para 0S pequenos agricultores, que vendem o
produto. O sal do mar também é processado em Quelimane, e existe um sistema muito
grande e difundido de comércio informal de bens, que incluem produtos frescos, roupas
e vestudrio (algum fornecido por doadores), bem como pequenas ferramentas e
maquinas.

? Deve consultar as anélises da distribuicdo de terra que se seguem, para saber como se determinou a area
‘urbana’ que serviu de base ao calculo .
> Cali, Colombia, é uma cidade que cresceu numa éarea de 120 km? com uma populacdo de

aproximadamente 1,8 milhdes. A cidade de Palmira, Colémbia, tem uma populacdo de 280.000 e ocupa
uma area de aproximadamente 28 km?.
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Area Classe de Uso do Solo Area % (ha)

N&o urbanizavel Area Humida Alagavel (Pantanos) 1698.66 14.61%
N&o urbanizavel Mangal 1619.52 13.93%
N&o urbanizavel Recurso Hidrico (Rio, Riacho) 211.09 1.82%
N&o urbanizavel Recurso Hidrico (Lago, Represa) 9.19 0.08%
N&o urbanizavel Floresta 2.98 0.03%

Total ndo urbanizavel 3541.44 30.45%
Rural Cultivo Agricola 4118.51 35.41%

Total rural 411851 35.41%
Urbano Solo Urbanizével Residencial N&o Planeado de Baixa Densidade 1233.39 10.61%
Urbano Pomar 619.59 5.33%
Urbano Solo Urbanizéavel Residencial N&o Planeado de Alta Densidade 481.24  4.14%
Urbano Solo Urbanizéavel Residencial Ndo Planeado de Media Densidade 44484  3.82%
Urbano Salinas 410.47 3.53%
Urbano Solo Urbanizéavel Residencial Planeado de Media Densidade 130.67 1.12%
Urbano Solo Urbanizéavel Residencial Planeado de Alta Densidade 118.26 1.02%
Urbano Instalagdo de Aeronautica (Aeroporto, Aerédromo, Heliporto) 114.13 0.98%
Urbano Solo Urbanizado Residencial Planeado de Media Densidade 88.41 0.76%
Urbano Industria 75.43 0.65%
Urbano Solo Urbanizével Residencial N&o Planeado de Alto Risco 41.43 0.36%
Urbano Solo Urbanizével Residencial Planeao de Baixa Densidade 35.50 0.31%
Urbano Solo Urbanizado Residencial de Alta Densidade 32.47 0.28%
Urbano Unidade de Ensino 29.99 0.26%
Urbano Solo Urbanizado Residencial de Baixa Densidade 24.56 0.21%
Urbano Recreio e Lazer 16.09 0.14%
Urbano Multifuncional (Comércio, Servigcos e Equipamentos) 15.46 0.13%
Urbano Lixeira (Aterro Sanitéario) 11.98 0.10%
Urbano Cemitério 10.16 0.09%
Urbano Porto 8.07 0.07%
Urbano Institucdo Religiosa 6.89 0.06%
Urbano Instalagdo CFM 6.17 0.05%
Urbano Telecomunicagfes 3.37 0.03%
Urbano Hospital 3.28 0.03%
Urbano Instalagdo Militar 235 0.02%
Urbano Estacao Eléctrica 2.02 0.02%
Urbano Estacéo de Agua 1.51  0.01%
Urbano Edificio Governamental 1.28 0.01%
Urbano Terminal Rodoviario 124 0.01%

Total Urbano 3970.25 34.14%
Grande total 11630.20
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Figura 1 — Mapa do Municipio de Quelimane ilustrando a distribuicéo dos usos de terra.
Fonte: Republica de Mogambique, Direcgdo Nacional de Terras e Florestas, Marco de 2012, através do Municipio de
Quelimane.
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USO DA TERRA

A Figura 1 na pagina anterior mostra a distribuicdo dos usos da terra no municipio,
obtidos a partir dos levantamentos de satélite e aéreos, realizados pelo projecto Acesso
Seguro & Terra, que est4 a decorrer em Quelimane.* Conforme ilustrado na tabela que
acompanha a figura, 0 municipio encontra-se dividido de modo quase igual em: areas
rurais (referido como ‘usos agricolas’) que ocupam 35% da jurisdi¢do; areas que nédo
podem ser urbanizadas (massas de agua, pantanos, mangais) que ocupam 30%; e em
areas que foram ‘urbanizadas’ e que ocupam 34%.

Tal como apresenta a Figura 2 abaixo, a distribuicdo dos usos da terra na area urbana é
dominada pelas seguintes categorias:

Figura 2 — Quelimane, distribuicdo geral da terra no municipio e distribuicdo detalhada
do uso daterra na area urbana.

Fonte: Inventario do Uso da Terra - Municipio da Cidade de Quelimane. Republica de Mocambique, Direcgéo
Nacional de Terras e Florestas, Mar¢o de 2012

1. Terra de baixa densidade residencial, que pode ser urbanizada, mas cuja
urbanizacdo ndo foi planeada. Esta ocupa 11% da &rea do municipio ou 32% da
area urbana.

* MCA Assisténcia Técnica para a Componente de Terra — Direccdo Nacional da Terra e Florestas
(DNTF), Maputo, Mogambique.
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N

Pomares a ocuparem 5% de terra do municipio, ou seja, 15% da area urbana.
Terra de alta densidade residencial, que pode ser urbanizada mas cuja
urbanizacdo ndo foi planeada. Esta ocupa 4% da terra do municipio, ou seja,
12% da area urbana.

Terra de densidade residencial média, que pode ser urbanizada, mas cuja
urbanizagdo ndo foi planeada. Esta também abrange 4% da terra do municipio,
ou seja, 12% da &rea urbana.

Salinas a ocuparem igualmente 4% da terra do municipio, ou seja, 12% da area
urbana.

A seguir a estas grandes categorias, ha um grupo constituido pelos seguintes usos do
solo, cada um deles a ocupar 1% da terra do municipio, ou seja 3% da area urbana:

6.

7.

8.
9.

10.

Terra de densidade residencial média, que pode ser urbanizada, mas cuja
urbanizagédo néo foi planeada.

Terra de alta densidade residencial, que pode ser urbanizada, mas cuja
urbanizagédo néo foi planeada.

InstalacBes aeronauticas.

Terra de densidade residencial média que pode ser urbanizada, e cuja
urbanizacéo foi planeada.

Inddstria.

H& também alguns usos de terra adicionais (principalmente complementar aos
assentamentos humanos), que ocupam menos de 1% da area do municipio, ou seja, de
3% da érea urbana. Estes encontram-se especificados na tabela que acompanha a Figura

1.

Esta distribuicdo dos usos da terra significa que, em Quelimane:

71% da area urbana podem ser considerados como areas residenciais informais,
tendo em consideracdo que 0s pomares constituem uma actividade econdémica
que existe principalmente nestas areas e que sdo um aspecto fundamental da vida
da cidade.

Assim, 29% da cidade pode ser considerada como sendo formal.

A distribuicdo desta ultima parte é dominada por usos industriais (18%), seguido
pelos usos residenciais (6%), e outros usos complementares (5%).

O processo de licenciamento da construcdo que é o objecto desta avaliacéo,
refere-se, muito provavelmente aos 30% da cidade que sao formais.
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FINANCAS GERAIS

MUNICIPIO

Tal como se indica na Tabela 2, entre 2008 e 2012, Quelimane teve receitas que
oscilaram entre os 67,7 e 113,5 milhdes de meticais, enquanto as despesas oscilaram
entre os 62,4 e 123 milhdes de meticais, com um crescimento composto de 15% para o
periodo de 4 anos.®

Os gastos do municipio foram distribuidos da seguinte forma:

Nas folhas de pagamentos de pessoal, seguranca social e outros subsidios de
recursos humanos, tendo passado de 19,5 milhdes (31% do total) para 46,2
milhdes (38% do total) de meticais. O crescimento composto foi de 19%.

Em bens e servigos. Estes aumentaram de 10,4 milhdes de meticais (17% do
total) para 13,9 milhGes de meticais (11,3% do total), representando um
crescimento composto de 6%.

Em varias transferéncias (incluindo aquelas feitas para a Emusa, a Empresa
Municipal que gere a limpeza da cidade, a recolha e a eliminagao de residuos),
que evoluiram de 7,1 milhdes de meticais (11% do total) para 21,9 milhdes de
meticais (17% do total). Isto representa um crescimento composto de 25%.
Importa notar, no entanto, a participacdo da Emusa nestas transferéncias, que vai
desde os 4,7 milhdes de meticais (66% do total das transferéncias) até aos 16,9
milhGes de Meticais (77% do total das transferéncias). Esta empresa é, por
conseguinte, a fonte de transferéncias municipais com maior crescimento, com
uma taxa de crescimento composto de 29% ao longo do periodo.

Em investimentos de capital, incluindo edificios e construcdo (aproximadamente
35%), maquinas (aproximadamente 22%) e noutros itens, tais como a
recuperacdo de estradas e a expansao da rede de agua (aproximadamente 43%).
Estes passaram de 28,5 milhdes de meticais (45% do total) para 56,2 milhdes de
Meticais (45% do total), para um crescimento composto de 15%

Tabela 2 — Financas gerais de Quelimane, para o periodo de 2008 - 2012 (projectadas).

Variavel

2008

2009

2010

2011

2012

Grafico

Crescimento
Composto

Renda total
Quelimane

Despensas totais
Quelimane

Despesas com
pessoal

Bens e servigds

Transferencias
correntes (totais)

Transferencias
correntes (Emusa)

Despesas de
capital

Numero total de
empregados

Media anual de
remuneraciones por
empregado

% Os dados para 0 ano 2012 sdo uma estimativa, que se baseia no crescimento composto do periodo 2008-

11.
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Media anual de
bens e servigds

67,705,762.00 65,524,625.00 76,999,614.00 102,356,036.00 113,497,270.01 11%
62,467,429.00 64,885,790.00 71,728,361.00 107,847,165.00 123,622,496.16 15%
19,561,182.00 25,248,321.00 31,288,361.00 39,599,290.00 47,234,625.42 19%
10,444,485.00 10,879,259.00 14,231,774.00 13,141,814.00 13,918,658.76 6%
7,098,584.00 9,580,000.00 13,990,778.00 17,479,600.00 21,896,335.11 25%
4,707,834.00 6,638,000.00 8,935,848.00 13,100,000.00 16,919,356.23 29%
28,489,564.00 39,999,454.00 42,870,400.00 49,106,200.00 56,266,378.02 15%
621621621621 621 0%
31,499.49 40,657.52 50,383.83 63,766.97 76,062.20 19%
16,818.82 17,518.94 22,917.51 21,162.34 22,413.30 6%

Fonte: Reparticdo das Finangas de Quelimane + calculos do autor (2012). Valores em MZN.

Com folhas de pagamentos para um total de 621 funcionéarios até ao final de 2011,
Quelimane tem, por empregado, uma média anual de salarios de MZN 63.767 e uma
média anual de bens e servicos de MZN 22.413.

Embora sejam gerais, estes nimeros apontam para as seguintes questées que devem ser
consideradas de modo a assegurar um futuro financeiro sustentavel:

e Enquanto o crescimento composto das receitas € de 11%, o dos gastos é de 15%.
Isto parece exprimir um défice orcamental e, portanto, a necessidade de reduzir
custos ou aumentar as receitas, para obter um orcamento mais equilibrado.

e Ainda pareca haver um equilibrio na participacdo das varias rubricas de despesa
nos gastos totais do municipio (45% para os investimentos de capital, 31-38%
para as folhas de pagamento e 17-11% para bens e servicos), seria conveniente
analisar as areas em que o ritmo de mudanca é mais rapido, com o objectivo de
gerir 0 seu crescimento.

e Neste sentido, deve prestar-se uma especial atencdo, por esta ordem de
prioridades, as transferéncias para a Emusa, a outras transferéncias e as despesas
das folhas de pagamentos. O ritmo de crescimento da Emusa € duas vezes mais
rapido do que o ritmo de crescimento de todas as despesas e quase trés vezes
mais do que o das receitas.

Vereacgéo de Infra-estrutura e Urbanizagdes

A Vereacdo de Infra-estrutura e UrbanizacGes é o departamento municipal responsavel
pela emissdo das licencas de constru¢do em Quelimane.

Tal como indicado na Tabela 3, em 2011, este departamento gerou receitas municipais
de 5.016.696 meticais, com uma participacdo de 958.756 meticais, ou seja 19%, em
licencas de construcdo e licencas de ocupacdo de direito de passagem [right of way
occupation permits?]. Outras fontes de receitas, representando 81% do total, incluem os
DUATS e a prestacdo de servicos técnicos (principalmente agrimensores) exigidos no
processo de legalizagéo das parcelas.

Em termos de receitas, o total parece estar a crescer a uma taxa composta saudavel de
35%, com ambos os itens na lista das despesas a crescerem a um ritmo bem mais baixo.

Tabela 3 — Receitas e despesas associadas a operacao da Vereacédo de Infra-estrutura e
Urbanizacfes para o periodo de 2008 - 2012 (projectadas)

Variavel

2008

2009

2010

2011

2012

Gra
fico

Crescimento
Composto
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Rendimento sobre
licengas (de
construcéo e
ocupacdo de direito
de passagem)

440,495.00

570,500.00

1,117,125.00

958,756.00

1,164,527.83

21%

Rendimento de
outras fontes DUC

()

1,058,550.00

6,491,960.00

3,919,678.00

4,057,940.00

5,678,114.98

40%

Renda total DUC

1,499,045.00

7,062,460.00

5,036,803.00

5,016,696.00

6,785,292.33

35%

NUmero de
empregados em
DUC

27

27

27

27

27

0%

Média anual de
remuneragdes em
DUC

850,486

1,097,753

1,360,364

1,721,708

2,053,679

19%

Média anual de
bens e servigos em
DUC

454,108

473,011

618,773

571,383

605,159

6%

Fonte: Reparticdo das Finangas de Quelimane + calculos do autor (2012). Valores em MZN.

Além disso, com 27 pessoas a trabalharem na Vereacdo, 0s gastos anuais médios para as
folhas de pagamentos seriam de 1.721.708 meticais ou 34% das receitas, e 0s gastos
anuais médios de bens e servicos seriam de 576.383 meticais, ou 11% das receitas.
Portanto, a Vereacdo esta a ser sustentada com 45% dos recursos que sdo gerados
através dos servicos que presta aos cidadaos.
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Licenciamento de
Construcao

Tal como indica a Introducéo, o licenciamento da construcdo em Mogambique esta téo
intimamente associado as questdes de acesso a terra e de formacéo da propriedade que a
sua analise, ou um conjunto de recomendacBes sobre como o melhorar, ndo ir4
provavelmente, s6 por si, resultar em respostas significativas ou em potenciais
transformacfes, quanto & questdo fundamental de saber em que medida é eficaz e
eficiente o processo de construir um edificio para desenvolver uma actividade, como
aquele definido pelo relatério de Doing Business. Consequentemente, a anélise deve
envolver as questdes de acesso a terra e da constituicao de propriedade.

Pode-se alegar que, tendo procedido a essa andlise no caso de Maputo, parece
redundante repeti-la em Quelimane. No entanto, como se vera neste Capitulo, devido a
factores tais como a dimensdo do aparelho administrativo de Quelimane, a localizacéo
das funcdes relevantes dentro do quadro administrativo ou, simplesmente, o volume e 0
nimero dos casos que sdo processados, assim podem surgir diferencas, problemas e
oportunidades significativas. Estas também poderiam contribuir com ilagcdes para ambas
as situacOes, dai resultando uma compreensdo mais ampla das reformas necessarias
nesta area. Por isso continua a ser importante conduzir a analise abrangente discutida
acima.

Por conseguinte, este Capitulo comeca com uma descri¢do do contexto geral, incluindo
a comparacdo do tempo necessario para completar o processo de licenciamento de
construcdo em Quelimane e Maputo, e uma visdo geral da ‘procura’ e ‘oferta’ dos
varios servicos prestados pela Vereacdo de Infra-estrutura e Urbanizagdes. Seguem-se
visdes gerais da estrutura administrativa da Vereacgdo, do processo de acesso a terra e a
propriedade que inclui uma revisdo geral do cadastro da cidade, e do projecto Acesso
Seguro a Terra, que esta trabalhar na modernizacao destas duas areas.

Os processos de licenciamento de construcéo e titulacdo das obras de melhoramento sdo
abordados posteriormente, a que se seguem uma série de analises destinadas a informar
0 tempo gasto pelas diferentes reparticdes que estdo envolvidas no processo, em relacdo
aos gastos de tempo gerais que foram identificados.

O capitulo termina com uma breve analise da questdo do planeamento municipal e do
ordenamento territorial, que constitui um elemento fundamental nesta matéria e que é
quase inexistente, e de uma reforma administrativa que esta actualmente a ser preparada
pelo Presidente do Conselho Municipal de Quelimane para apresentacdo a Assembleia
Municipal.

Contexto Geral

Tal como indica a Tabela 4, os periodos de tempo gastos em Quelimane e em Maputo
para obter uma licenca de construcdo nos termos definidos no relatério Doing Business,
sdo profundamente semelhantes, com 459 dias para Maputo e 432 dias para Quelimane.
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No entanto, tal como discutido nos Volumes anteriores associados a este projecto,
considerando que os itens 6-11 no grafico parecem ocorrer em paralelo, ou alguns
parecem simplesmente nem ocorrer, 0s gastos de tempo reais ou ‘liquidos’ tém
tendéncia a serem reduzidos em 20%, resultando em cerca de 381 dias para Maputo e
346 dias para Quelimane.

Tabela 5 - Quelimane: N° de Pedidos feitos pelos cidad&os e de respostas obtidas,
relativamente ao licenciamento de construcao, para o periodo de 2008 - 2012

Variavel 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 Graph | Crecimento Compuesto
Pedido de informagdo prévia. 201 305 220 290 318 10%
Resposta a pedido de 106 208 200 195 227 16%
informagéo prévia
Pedido de aprovacéo do projeto 160 100 230 150 148 -2%
de arquitetura
Aprovacdo do projeto de 100 85 190 130 139 7%
arquitetura
Pedido de licenga de construgdo 160 98 110 80 67 -16%
Licenca de construcdo 130 60 95 180 195 8%
Pedido de prorrogacéo de 60 45 30 80 86 7%
licenca de construgdo
Prorrogacdo de licencga de 40 32 21 65 73 13%
construcao
Pedido de licenga de utilizagao 30 45 93 25 24 -4%
Licenca de utilizagdo 15 25 60 16 16 2%
Pedido de certiddo de 90 68 57 60 54 -10%
benfeitorias
Certiddo de benfeitorias 48 60 40 50 51 1%
Total Pedidos 701 661 740 685 697 -1%
Total Actos 439 470 606 636 701 10%

Fonte: Municipio de Quelimane.

Tal como o indica a Tabela 5 e o grafico que se segue, no periodo entre 2008 e 2012, a
Vereacdo de Infra-estrutura e Urbanizacgdes recebeu de 661 até 740 Pedidos anuais (ou
pedidos de accdo) dos seis processos associados com o licenciamento de construcdo. No
mesmo periodo, o nimero de respostas emitidas aumentou de 439 para 701 ao ano. Isto
confirma a afirmacdo do Presidente do Conselho Municipal de Quelimane, quando da
tomada de posse, relativamente & necessidade de resolver um atraso significativo. De
acordo com o gréafico, este atraso consistiria em, pelo menos, 636 processos, ou seja, 0
equivalente aos pedidos feitos durante um ano inteiro, segundo os padrdes de
Quelimane. No entanto, o0 autor encontrou um numero adicional de casos ‘ndo
resolvidos’ anteriores a 2008, principalmente em relagcdo ao acesso a terra, que nédo
foram incluidos aqui e que aumentariam significativamente o atraso municipal.

A Tabela 5 também demonstra dois fendmenos e tendéncias interessantes para o periodo
de 2008-2012:

e Os processos que dominam os graficos sdo o pedido de informacgéo previa e a
resposta ao pedido de informacéo previa, seguido do pedido e aprovacgdo de
ambos e do projecto de arquitectura e da licenga de construcgéo.

e Todos os processos associados com a licenca de construcdo (excepto a
prorrogacao da licenca de construcdo) estdo a diminuir, de uma pequena taxa
de -2% no caso dos pedidos de aprovacao do projecto de arquitectura, para uma
forte taxa de -16% no caso dos pedidos de aprovacao da licenca de construcao.
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Assim, pode-se assumir uma diminui¢cdo da actividade da construcdo (pelo
menos formal) em Quelimane.

Caso os gastos de tempo que foram identificados aqui para Quelimane, e que sdo muito
semelhantes aos gastos de tempo para Maputo, fossem confirmados, a situacdo seria
definitivamente dramatica. E seria dramatica porque este conselho, com uma dimenséo
pelo menos dez vezes inferior ao de Maputo, com uma area formal ndo superior a 30%
da area total, com um quadro de 27 pessoas (conforme se vera a seguir) a trabalharem
nesta area, e com uma procura ndo superior a 200 ou 250 pedidos de licengas por ano,
estaria, basicamente, a gastar 0 mesmo tempo que Maputo para produzir licencas de
construgdo. Consequentemente, temos de analisar mais de perto a estrutura e o
funcionamento desta Vereacéo, a fim de verificar o que esta a acontecer.

ESTRUTURA ADMINISTRATIVA E PROCESSOS
GERIDOS PELA VEREACAO

A Vereacdo de Infra-estrutura e UrbanizacGes cumpre as suas responsabilidades
através do departamento de UrbanizacgBes, que gere 0 acesso a terra e o cadastro do
territorio da cidade; do departamento de Planificacéo, que é responsavel pelos assuntos
relacionados com o ordenamento do territdério e controlos, e do departamento de
Construcdes, que trata do processo do licenciamento de construcdo, bem como de
questBes relacionadas com obras publicas, estradas e infra-estruturas. Actualmente a
Vereacdo tem 26 funcionérios, dos quais 6 sdo empregados administrativos e 20 sdo
empregados profissionais. Estes Gltimos encontram-se distribuidos da seguinte forma:
12 em Urbanizacgbes, 6 em Construcdes, e 2 em Planificacao.

Uma maneira eficaz de compreender as operagdes associadas a esta Vereacao é através
da ilustracdo de um caso que passou por todos 0s processos geridos por este
departamento. O autor procurou um processo com o mesmo perfil daquele utilizado
para o relatério Doing Business®, mas ndo conseguiu. Por isso estudou-se o caso de um
edificio residencial.

Tal como se vé na Figura 3, existem 5 processos principais associados a este
Departamento, em que se produzem cinco actos principais, que aparecem ilustrados
como marcos no grafico ():

1. O processo de acesso a terra, que termina com a marca do DUAT;
2. O processo de obtencdo de uma licenca de construgdo, que termina
(parcialmente), com a emissdo da licenca;

Figura 3 — Exemplo dos processos e do tempo gasto em Quelimane, desde a obtencéo
de acesso a uma parcela, a construgdo de uma estrutura, a obtencéo do titulo e a
transferéncia do mesmo.

® Um armazém comercial de 2000 m? a ser destinado para usos n&o-contaminantes, tal como uma
padaria.
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3. O processo de construcdo no lote de terreno (conhecido como obras de
melhoramento);

4. O processo de titulacdo das obras de melhoramento, que termina com o titulo
emitido para o beneficiario do DUAT;

5. No caso de se tratar de uma propriedade (obras de melhoramento) a ser
transferida, o quinto processo é a transferéncia do titulo, que inclui duas etapas,
a Escritura Publica (escritura da terra) e o reprocessamento do titulo para o
nome do novo proprietério das obras de melhoramento.

Este caso de estudo mostra que, entre 0s cinco processos, 0s mais complexos, pelo
ndmero de passos que implicam, sdo: em primeiro lugar o acesso a terra, (n° 1) - com
onze passos; em segundo lugar, a titulacdo das obras de melhoramento (n° 4) - com oito
passos; e em terceiro, a transferéncia do titulo de terra (n°® 5) - com sete passos. Em
termos de tempo gasto, a transferéncia do titulo de terra (n° 5) e 0 acesso a terra (n° 1)
demoram mais tempo, seguidas da construcao real das obras de melhoramento (n° 3); da
titulacdo das obras de melhoramento (n° 4) e da emissdo da licenga de construcdo, ou
seja, n° 2.

Enquanto os cinco processos, no caso analisado, demoraram cerca de trés anos e cinco
meses, em termos do indice do relatério Doing Business apenas seria necessario 0
processo que termina com o marco do titulo de propriedade (n° 7 no gréfico). Portanto,
0 tempo gasto neste caso seria de um ano e seis meses, Menos 0S NoOve mMeses que
demorou o processo de construcdo, resultando num total aproximado de 9 meses, ou
seja 270 dias.

Além disso, caso se pretenda tirar uma conclusdo a partir desta informacao, esta seria de
que o licenciamento de construcéo é, talvez, o0 menos problematico dos processos pois,
no presente caso, ndo demorou mais de uma unica semana, com o resto do tempo gasto
no processo de obtencdo de acesso a terra e de titulacdo das obras de melhoramento.

Em consequéncia, € preciso uma analise mais pormenorizada destes passos. Estes
passos sdo apresentados na ordem em que aparecem na Figura 3 (acesso a terra -
licenciamento da construcgéo - titulacdo das obras de melhoramento).

ACESSO A TERRA E PROPRIEDADE

Em Mocambique existem varias formas (principalmente duas) de as pessoas poderem
obter um titulo formal para as obras de melhoramento de que estdo a usufruir ou que
desejam construir e, eventualmente, comercializar, numa determinada parcela de terra.
Uma delas é através do processo em que o Estado, que é o proprietario e que mantém a
posse da terra, procede a subdivisdo, a configuracdo da infra-estrutura e a construcao de
qualquer area que decide urbanizar. A isto segue-se a atribuicdo dos direitos de
utilizacdo e exploragdo das parcelas resultantes aos utilizadores ja existentes ou
potenciais. Isto é geralmente conhecido como o processo de Concessao.

O outro processo, conhecido como a Legalizacéo, é o processo pelo qual o habitante de

uma area que ndo foi urbanizada nos termos descritos acima, pede ao Estado a
atribuicdo de direitos com base no facto de estar a desfrutar e a explorar essa parcela ha
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muito tempo.” Embora o autor ndo tenha conseguido identificar as quantidades nem a
participacao destes dois processos, em termos do nimero total de direitos emitidos pelo
Estado, as pessoas entrevistadas pareceram concordar em que a maior parte de
processos estdo associados ao processo de Legalizagdo, porque o municipio ndo tem
tido terra para desenvolver hd muitos anos. Por outras palavras, toda a terra na
jurisdicéo ja foi concedida, tem um habitante ou esta na posse de alguém que reivindica
os direitos.

De acordo com a Lei de Mogcambique, para poder conceder um titulo a um ocupante
legitimo de uma parcela por meio do processo de Legalizacdo, o Municipio deve
estabelecer oficialmente os limites da parcela e a pegada dos edificios que nele se
incluem, deve garantir que ndo existe nenhum conflito e / ou reclamacdo sobre os
limites ou sobre as obras de melhoramento nela contidas® e deve assegurar 0 acesso da
futura parcela a rede rodoviaria.

Para estabelecer os limites da parcela, 0 municipio deve realizar um levantamento
topogréfico, que resulta num desenho semelhante aos ilustrados na Figura 4, bem como
uma descricdo verbal da parcela. Este € um documento oficial que constitui a base
geogréfica do titulo. O conjunto destes documentos constitui o cadastro da cidade.

Figura 4 — Amostras de dois levantamentos topograficos de duas parcelas de terra em
Quelimane.

" Este pode ser uma pessoa conhecida como ocupando a parcela hé4 mais de 10 anos, alguém que herdou a
parcela, uma comunidade a qual o individuo pertence e outras formas habituais de assentamento.

® Isto acontece no caso que se conhece em Mogambigque como Autarquias, que sio determinados distritos
do pais que tém autonomia para gerir 0s seus recursos, em vez de estarem entregues a instituicdo
governamental de maior dimensdo[??]. Quelimane é uma destas Autarquias.
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Fonte: Municipio de Quelimane, Departamento do Cadastro|

?
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Figura 5 — Vistas do Cadastro Municipal e dos escritdrios do projecto Acesso Seguro a
Terra, apoiado pelo MCA em Quelimane.

Devido ao facto de a terra, em Mocambique, ser e continuar a ser propriedade publica,
aquilo que o municipio pode titular e que o individuo pode registar e comercializar, séo
as obras de melhoramento que existem ou que sdo construidas numa determinada
parcela (chamadas benfeitorias). Estas benfeitorias? baseiam-se ndo sé nos termos ou
direitos de exploracdo definidos pelo Municipio mas também nos usos da terra e nos
parametros de desenvolvimento definidos no plano oficial do Municipio, mais
conhecido como Plano de Estrutura Urbana [unclear to me: they are based on X and
have to be based on Y?]. Os direitos sdo registados num documento conhecido como
DUAT, embora, em Quelimane, se denomine TOMBO.

Por este motivo, 0 acesso a um titulo em Mocambique envolve trés fases, ao longo das
quais se produzem varios documentos oficiais:

1. A obtencdo do DUAT.

2. A obtencdo do DUAT para efeitos de registo. Este € um documento que o
cidaddo pode solicitar a autoridade municipal, assim que estiverem concluidos
50% das obras para as quais o DUAT foi emitido (de acordo com a lei, depois
desta fase, o cidaddo tem direito, e pode-lhe ser concedido, o titulo das obras de
melhoramento, que podem ser registadas, comercializadas e transferidas a
vontade do cidaddo). Ndo se encontraram provas da emissdo deste tipo de
documento em Quelimane.

3. Assim que o projecto esta concluido, o cidadao pode solicitar o titulo oficial ao
municipio. Este é um documento escrito em papel de qualidade e certificado,
sendo a copia original entregue ao cidaddo para efeitos de registo e ficando um
segundo original no arquivo municipal. No entanto, a base deste documento é a
Certiddo de Benfeitorias, que é o certificado, emitida apds uma vistoria
realizada pelos funcionarios municipais, de que as obras de melhoramento foram
realmente efectuadas.

O CADASTRO DE TERRAS

Conforme ja foi referido, o conjunto dos levantamentos constitui o Cadastro da cidade.
O cadastro estd em condicBes muito deficientes, como se vé nas fotografias agrupadas
na Figura 5, na pagina oposta.

Tal como o ilustra a Tabela 6, até ao final de 2011 Quelimane deveria ter cerca de 43
mil parcelas de terra. Isto indica um crescimento de cerca de 800 parcelas por ano,
desde 2008, tendo a maior parte delas sido criada, muito provavelmente, de modo
informal.® No mesmo periodo, a cidade assistiu a uma flutuacio de entre 100 a 400
pedidos de DUAT por ano, para uma média anual de 230. Em contraste, o nimero de
documentos de DUAT que foram emitidos ao longo dos mesmos anos, flutuou entre 10
e 316, para uma média anual de 139. Em termos de pedidos de titulo, houve uma
flutuacdo de entre 32 e 77 por ano, para uma média anual de 51 e, finalmente, em

% Os dados sobre 0 ano 2012 s&o uma projeccéo linear simples dos Gltimos 4 anos e por isso devem ser
estudados com maior detalhe.
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termos de titulos de propriedade emitidos, houve uma flutuacdo de entre 2 e 10, para
uma média anual de 6 titulos.

Para cada uma das variaveis acima referidas, os graficos pequenos mostram que,
embora 0 municipio continue a experimentar um crescimento composto positivo em
termos de assentamentos, 0s processos associados a formalizacdo de propriedades
exprimem um crescimento negativo. Por outras palavras, 0 municipio tem cada vez
menos capacidade para lidar com a expansédo da urbanizacao.

No entanto, a area de administracdo da terra em Quelimane é actualmente objecto de um
grande esforgo de modernizagdo, que esta a ser realizado como parte do projecto Acesso
Seguro a Terra, financiado pelo Millennium Challenge Account. Este projecto, que ira
alterar drasticamente os nimeros ja mencionados, inclui:

Tabela 6 — Processos relacionados com a administracéo de terra em Quelimane para o
periodo de 2008 — 2012

Variavel 2008 2009 2010 2011 2012 Graph Crescimento
Composto

No. total de 37,092 38,946 40,504 41,719 42,964 3%
talhdes

No. De 100 400 200 201 239 19%
pedidos de
DUAT

No. de 10 316 171 54 82 52%
DUAT
expedidos

No de 48 46 51 32 29 10%
pedidos de
titulo de
propriedade

No. de 3 2 6 10 14 35%
titulos  de
propriedade

Fonte: Municipio de Quelimane + célculos do autor (2012).

1. A construcdo de uma nova base geografica do municipio. Este € um mapa
exacto que contém os limites municipais, os direitos de passagem de estradas, as
servidOes necessarias para as infra-estruturas ou para as linhas de alta tenséo e
outros elementos espaciais e que constituem parcialmente aquilo que é
conhecido como a estrutura urbana.

2. A realizacdo de um processo de regularizacdo e formalizacdo fundiaria em
quatro bairros. Este consiste num levantamento de todas as parcelas incluidas no
bairro, na resolucdo de problemas relacionados com fronteiras e com outras
questdes de posse ou ocupacdo, definicdo daquelas parcelas que podem ser
tituladas com base em determinados critérios definidos pelo municipio (quer
estejam incluidas ou ndo no plano de estrutura urbana) e elaboracéo e emisséo
de titulos. Naquelas parcelas que ndo cumprem os critérios e que ndo podem ser
tituladas, os ocupantes recebem um documento chamado comprovativo, que é
uma certificacdo que indica os limites e as obras de melhoramento da parcela,
mas que ndo conduz ao direito de receber um titulo (estas sdo as areas em que 0
municipio terd que, eventualmente, realizar processos de relocalizacdo, e que
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terdo de incluir a compra das obras de melhoramento ou a sua troca por obras de
melhoramento noutras terras habitaveis).

3. A criacdo de capacidade institucional para gerir 0s processos e 0s sistemas de
administracdo da terra que o projecto ira deixar.

4. Comunicar e socializar os beneficios da regularizacéo, formalizacéao e titulacéo
da propriedade.

Com base em entrevistas com funciondrios municipais encarregados do Cadastro, e
conforme aparece ilustrado na Figura 6, verifica-se que, em 2011, foram contabilizados
um total de 10.211 titulos no Cadastro da cidade (coluna 4); destes, 2.898 eram TUATS
emitidos pelo projecto MCA. Portanto 7313 sdo aqueles Tombos ja concedidos pelo
municipio nos ultimos anos. Nesse mesmo ano, o projecto MCA emitiu 4042
comprovativos. Isto significa que a cidade de Quelimane tinha uma area formalizada
total de 14.253 parcelas, o equivalente a 33% da area total. No entanto, a
implementacdo de programas de reassentamento para as familias que vivem num terco
desta &rea, terd que ser realizada pelo municipio.

Quando o projecto Acesso Seguro a Terra terminar, 0 que se prevé para meados de
2013, espera-se que tenham sido emitidos TUATs para cerca de 10.000 parcelas
adicionais (até agora emitiram-se cerca de 2000). Isto aumentaria a area formalizada da
cidade em cerca de 50%.

Figura 6 - Quelimane: numero total aproximado de parcelas, titulos e comprovativos em
2011.

Fonte: calculos do autor + entrevistas com o MCA

Assumindo que é este 0 caso, 0 municipio terd que enfrentar os seguintes desafios
fundamentais:

1. Continuar a formalizar e a emitir titulos para, pelo menos, 15.000 outras
parcelas.

2. O reassentamento de, pelo menos, 4.042 familias localizadas em parcelas para as
quais o projecto do MCA na podera emitir nenhum titulo Este nimero tende a
aumentar, a medida que se formalizarem as restantes areas da cidade.

3. A transferéncia de aproximadamente 7.300 Tombos impressos para a base de
dados digital, criada pelo projecto do MCA.

TITULAC}AO DE TERRA E O REGULAMENTO DO SOLO
URBANO

Uma das contribui¢des mais importantes do projeto Acesso Seguro a Terra € o facto de
os titulos oficiais, tal como o que se ilustra na Figura 7, estarem a ser emitidos para 0s
ocupantes legitimos das diferentes parcelas de terra que estdo a ser regularizadas e
formalizadas, conforme se discutiu nas secc¢des anteriores.

Estes titulos estdo a ser visivelmente emitidos de acordo com o modelo previsto no
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Regulamento do Solo Urbano™ e referem-se & parcela definida no mesmo, e ndo &
construcdo que se encontra no terreno, que ndo aparece descrita. Além disso, importa
notar que a linha 6 do Titulo passa a ter a redaccdo Dados do despacho de Autorizacéo
Definitiva, e que a linha 14 - onde se Ié Prazo, referindo-se ao facto de o titulo ter ou
ndo uma data de expiracdo - indica N&o sujeito a Prazo, cf alinea b) do n° 2 do artigo
17 da Lei n° 19/97, de 1 de Outubro. Finalmente, observe também que a linha 13 do
titulo emitido para o uso da terra indica que este uso é residencial [please check, English
is not clear].

Estes factores significam uma mudanca muito significativa na pratica e nos processos de
administracdo do solo urbano em Mocgambique, pois permitem, conforme se pretende
com o Regulamento do Solo Urbano, a emissdo de titulos de terra numa base
permanente, em parcelas destinadas a usos residenciais em ambientes urbanizados.
Portanto, assim que o proprietario tem o titulo nas suas maos, pode regista-lo na
Conservatéria de Registo da Propriedade, bem como negocia-lo no mercado aberto.
Por outras palavras, o processo de 3 fases de acesso a um titulo, descrito no inicio desta
seccdo, € efectivamente reduzido a um processo de uma Unica fase, em que o
documento temporario que costumava ser atribuido (DUAT ou Tombo em Quelimane)
é convertido num documento definitivo que ndo precisa de ser ‘aperfeicoado’ atraves de
construcdes e comprovacao oficial da construcdo de obras de melhoramento na parcela
dentro de um prazo previamente estabelecido.

19 Reptiblica de Mocambique, Conselho de Ministros, Decreto n® 60/2006, de 26 de Dezembro.

32



Figura 7 - Titulo de Uso e Aproveitamento da Terra para uma parcela em Quelimane. Este
modelo segue aquele estabelecido pelo Regulamento do Solo Urbano.

Fonte: Assisténcia Técnica ao Componente da Terra, pelo MCA, Maputo, Mogambique.

Por conseguinte, é possivel converter automaticamente todos aqueles documentos
Tombo emitidos em Quelimane no passado, em documentos TUATU, de acordo com o
modelo definido no Regulamento do Solo Urbano.

LICENCIAMENTO DE CONSTRUCAO

Considerou-se que o licenciamento de construcdo em Quelimane se efectuava de uma
forma relativamente ‘eficaz’. Procede-se apenas a uma avalia¢do, na qual se consideram
0 uso da terra e 0s aspectos arquitectonicos e de engenharia do projecto. Nao existe uma
andlise detalhada dos componentes estruturais, mecanicos, eléctricos ou hidraulicos do
projecto, visto que o municipio ndo tem pessoal com formacao nestas areas. Além disso,
a maioria dos projectos que procuram obter licenca na cidade sdo geralmente
apresentados por técnicos com formacdo de nivel médio em arquitetura e / ou
engenharia civil e que aplicam os elementos basicos de concepcao e construcdo que sao
normais da area.

[Here the translated text keeps disappearing. This is a technical problem due to having
to work on the basis of a pdf file. I kindly suggest you solve this problem yourself.]

Devido a esses factores, o processo de analise demora apenas alguns dias tornando-se,
por isso, 0 processo mais curto e menos complexo dos cinco processos administrados
pela Vereacdo, tal como aparecia ilustrado na Figura 3 da pagina 16, e como aparece de
novo resumido na Figura 8.

Figura 8 — llustragdo sumaria dos cinco principais processos geridos pela Vereacéo de
Infra-estrutura e Construcdes. A area destacada corresponde ao processo de emisséo da
licenca de construcéao.

No entanto, os diferentes casos estudados, tal como aquele ilustrado na Figura 9,
indicam que este processo demora cerca de 3 meses. Porém, tal como o mostram as
ultimas trés linhas do grafico, os passos técnicos que sdo da responsabilidade da
Vereacdo foram realizados em menos de duas semanas, devendo-se a maior parte do
tempo gasto aos passos seguintes, nomeadamente ao processamento do documento
oficial pelo Gabinete do Presidente, a elaboracdo do documento de resposta oficial da
Vereacdo, e a assinatura deste ultimo pelo Secretario-Geral, em nome do presidente.
Estes sdo os motivos que justificam uma analise mais detalhada.

O processo de licenciamento de construgédo envolve as quatro tarefas que se seguem:
1. A obtencéo de informagéo;
2. O pagamento da taxa de processamento;
3. A preparacdo e apresentacdo dos planos de construcdo e dos documentos para
analise e aprovacao;
4. O pagamento e obtenc¢éo da licenga de construcao.
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Figura 9 - Detalhe dos passos realizados no processamento da Legalizacdo da
Propriedade e de uma Licenca de Constru¢cdo em Quelimane para a parcela descrita no
Tombo municipal N° 5395.

A realizacdo deste processo envolve uma série de etapas e ac¢es perante as seguintes
seis repartices do municipio: (i) Secretaria Geral, (ii) Vereacdo de Infra-estrutura e
Urbanizagbes (o gabinete do director), (iii) Reparticdo de Urbanizacdes, (iv)
Reparticdo de Construcdo, (v) o Gabinete do Presidente do Conselho Municipal
(PCM), e (vi) Contabilidade.

Conforme ilustrado na Figura 10, 0 processo € como se segue:

1. O municipe solicita informacdes e recebe um formulario da Secretaria-geral.

2. O municipe preenche o formulario e dirige-se a Contabilidade, onde procede ao
pagamento de uma taxa para o processamento da licenca de construcéo e onde se
emite uma Guia de Pagamento (recibo).

3. O municipe prepara e reune todos os planos e documentos necessarios, incluindo
o Termo de Responsabilidade (declaracdo ajuramentada, certificando a
autorizacdo da préatica profissional), uma cépia do plano topografico da
propriedade e do Tombo, além de qualquer outro certificado, tal como um
certificado sobre as condicOes sanitarias da parcela.

Fonte: Cadastro do Municipio de Quelimane, Tombo N° 5395, Quelimane, Junho de 2012.

Figura 10 — O processo envolvido na obtencdo de uma licenca de construcdo em
Quelimane, Mocambique.

4. O municipe apresenta os documentos, o formulério e o recibo directamente a
Vereacdo, onde sdo registados no livro de registo deste departamento e
transferidos para o Vereador, que atribui o processo a um responsavel.**

5. Ao receber o pedido, o Funcionario da Reparticdo de Construcdo vai a
Reparticdo de Urbanizacdes (responsavel pelo Cadastro) buscar a pasta que
contém os originais do Tombo e do plano topogréfico. Tendo verificado a
correspondéncia entre copias e originais, 0 Funcionario procede a uma avaliacdo
dos planos e dos documentos de construcdo. Conforme indicado anteriormente,
é feita apenas uma avaliagdo, em que se considera o uso da terra e 0s aspectos
arquitectonicos e de engenharia do projecto.

6. Se o Funcionario tiver alguma duvida ou os resultados da avaliagdo forem
negativos, este contacta 0 municipe para obter quaisquer esclarecimentos e
proceder a eventuais modificacGes. Isto pode conduzir (dependendo da
gravidade do caso) a uma ‘queixa’ apresentada directamente ao Presidente do
Conselho Municipal que, eventualmente, terd de se pronunciar sobre a deciséo
do Funcionario.

7. Se a avaliacdo do projecto for positiva, 0 processo é enviado, juntamente com
uma nota sobre a decisdo recomendada, para o Gabinete do Presidente do
Conselho Municipal, onde é registada no livro de registo do Gabinete, e
transferida para o Presidente, para obtencdo do seu acordo e autorizagdo para a

! para poupar tempo, 0 Funcionério que recebe as pastas na recepcio da Vereagao ja tem instrucdes para
encaminhar directamente alguns tipos de pedidos (incluindo licencas de construgdo) para o funcionario
responsavel.
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emissdo da licenca. Assim que termina este processo, a pasta € devolvida a
Reparticdo de Construcao, para ser preparada a resposta oficial (a licenca actual
€ uma carta que aprova os planos e os documentos de construcao).

8. ApOs receber a pasta, 0 Funcionario prepara a carta de resposta, a qual é entdo
enviada para a Secretaria-Geral, para ser assinada pelo Secretario em nome do
Presidente do Conselho Municipal.> Uma vez assinada, o municipe é informado
da necessidade de pagar a licenca de construcao.

9. O municipe dirige-se a Contabilidade onde procede ao pagamento de uma taxa
para o processamento da licenga de construgdo, sendo emitida uma Guia de
Pagamento (recibo). A Guia volta a ser apresentada a Secretaria-Geral, onde €
entregue a carta oficial.

10. A pasta contendo as cdpias dos documentos € devolvida ao Cadastro localizado
na Reparti¢do de Urbanizagoes.

Devido aos poderes de assinatura do Presidente do Conselho Municipal, cada processo
tem de passar pelo seu gabinete. Isto pode, portanto, demorar muito tempo, incluindo
varias semanas ou meses, de acordo com declara¢cbes dos funcionarios que foram
entrevistados.

Titulacao das Obras de Melhoramento

A titulagcdo da construcdo ou de obras de melhoramento (mais conhecidas como
benfeitorias) também é um componente critico do processo de licenciamento da
constru¢do em Mocambique, pois é aquela que pode ser registada no Conservatoria de
Registo da Propriedade e ser comercializada no mercado. E também por este motivo
que esté incluida na pesquisa que define o desempenho do pais, no indice de Lidar com
as Licencas de Construcdo, que faz parte do Relatorio Doing Business.

A obtencédo deste documento inclui também as tarefas e passos ilustrados na Figura 10,
com duas diferencas:

1. Em vez de analisar os planos e documentos de construcgdo (passo 3.3 no grafico),
as obras sdo inspeccionadas por um Funcionario da Reparticdo de Construcao,
que faz uma anotacdo formal dos resultados obtidos, na pasta. No escritorio
prepara-se a Certiddo de Benfeitorias, a qual é enviada para o Gabinete do
Presidente do Conselho Municipal, onde € registada no livro de registo do
Gabinete, e transferida para o Presidente, para obtencdo do seu acordo e
autorizacdo para a emissdo do titulo.

2. Apos este processo, a pasta € devolvida a Reparti¢cdo de Construgdo (em vez da
de Construcéo) para a preparacao do titulo oficial. Depois, 0 processo segue 0S
mesmos passos de transferéncia para a Secretaria-geral, notificacdo do
municipe, pagamento e obtencdo do titulo e arquivamento do processo no
Cadastro.

OUTRAS ANALISAS DE TEMPO

12 Tecnicamente, a licenca é a aprovagdo do Presidente do Conselho Municipal escrita @ mdo e que
aparece normalmente na carta de submissdo do Municipe. A carta é uma formalidade que comunica esta
deciséo.
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Para uma melhor compreensdo da distribuicdo do tempo entre os varios departamentos,
analisaram-se nove casos diferentes e seleccionados aleatoriamente, os quais foram
divididos em trés conjuntos de trés processos administrados pela Vereacdo de Infra-
estrutura e Urbanizagdes. Com base na informacdo contida nas pastas de cada caso, foi
possivel identificar as seguintes datas para cada caso, que aparecem ilustradas nas
Figuras 11 — 13:

e Data de entrada no municipio, que ocorreu na Secretaria-Geral

e Data de entrada na Vereacdo de Infra-estrutura e UrbanizacGes, para
processamento.

e Data de envio dessa carta para o Gabinete do Presidente do Conselho Municipal

e Data de saida do municipio.

As datas em que as pastas regressaram do Gabinete do Presidente para o departamento
responsavel por preparar o documento oficial, bem como a data em que este Gltimo foi
encaminhado para a Secretaria-Geral para as ac¢fes finais, ndo aparecem na pasta.
Apenas consta a data em que o documento oficial € entregue ao municipe.

No entanto, o autor conseguiu estabelecer que a data marcada na assinatura de endosso
do Presidente para uma decisdo proposta pelo departamento responsavel pelo processo,
corresponde a data em que o documento foi recebido neste Gabinete. Além disso, a
carta da Secretaria-Geral que comunica a decisdo do Presidente ao municipe
corresponde a data marcada na decisdo do Presidente. Consequentemente, hd uma
grande lacuna entre as ‘datas marcadas’ e a verdadeira data em que a pasta sai do
municipio.

Com base nisto e na informacéo disponivel, pode-se concluir que:

1. Excepto numa instancia (Processo 3 sob Licenca de Construcdo), todos 0s
processos parecem poder ser comparados, estabelecendo assim o universo em 8
processos.

2. Excepto num processo (dos 8), o trabalho técnico ndo ultrapassa os 30% do
tempo gasto. Além disso, em 6 dos 8 processos, este tipo de trabalho mantém-se
abaixo dos 20%.

3. lsto significa que, na maioria dos casos (6 em 8), 80% do tempo é gasto em
questdes administrativas.

4. O tempo médio para a Concessdo de Terreno é de 50 dias, para a Legalizagdo de
Terreno é de 42 dias, e para a Licenga de Construcéo ¢ de 35 dias. Isto confirma
que este Gltimo processo é o que consome a menor quantidade de tempo.

5. Devido aos procedimentos da 'gestdo de datas’ descrito anteriormente e a
inexisténcia de informagdes sobre as datas que correspondem a devolugdo da
pasta ao departamento responsavel pelo processo de preparacdo da resposta
oficial e do seu encaminhamento para a Secretaria-Geral, ndo é possivel
discriminar os longos periodos entre o Gabinete do Presidente do Conselho
Municipal e a resposta ao municipe.

6. Contudo, devido ao facto do Presidente do Conselho Municipal deter o poder de
assinatura sobre todos os actos municipais, parece possivel que a carga de
trabalho que isto deve representa esteja no centro dos longos periodos descritos
no paragrafo anterior. Embora ndo tenha sido possivel estudar esta questdo
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devido ao curto prazo deste trabalho, esta deve ser analisada mais
profundamente.

Figura 11 — Gastos de tempo (em dias) e distribui¢cdo no seio dos departamentos (em %)
paratrés casos em gque se procurava obter uma Concessao de Terreno

Figura 12 - Gastos de tempo (em dias) e distribui¢cdo no seio dos departamentos (em %)
paratrés casos em que se procurava obter uma Legalizac&do de Terreno.

Figura 13 - Gastos de tempo (em dias) e distribuicdo no seio dos departamentos (em %)
paratrés casos em que se procurava obter uma Licenca de Construcéo.

Figura 14 — Accdes prioritarias em toda a cidade, definidas pelo Plano de Estrutura
Urbana de 1998

Figura 15 — Intervencdes de bairro, resultantes do processo de consulta em toda a
cidade e na comunidade, para o Bairro 4 em Quelimane.

PLANEAMENTO MUNICIPAL E ORDENAMENTO
DO TERRITORIO

Na cidade de Quelimane, a area de ordenamento do territério ndo se desenvolveu da
maneira correcta e conforme foi prevista em 1998, quando foi emitido o Plano de
Estrutura Urbana. ** Este plano, que foi elaborado como parte do Projecto de Reforma
dos Orgdos Locais (PROL) financiado pelo Banco Mundial, apresentou uma avaliagdo
abrangente dos desafios colocados ao municipio em matéria de desenvolvimento e as
politicas e medidas mais eficazes para os enfrentar. Mais precisamente, o Plano incluiu
as trés componentes que se seguem:

1. Uma analise abrangente das condi¢Ges urbanas em Quelimane naquela altura,
em que se identificaram as principais necessidades, problemas e oportunidades
de desenvolvimento. Isto incluiu avaliagbes exaustivas do crescimento
populacional e das perspectivas econdémicas, do ambiente e dos sectores de
habitacdo, transporte, 4gua, saneamento e electricidade.

2. O Plano de Estrutura propriamente dito, que analisou varias alternativas
estratégicas para o desenvolvimento do municipio e forneceu detalhes adicionais
sobre a alternativa recomendada. Isto incluiu medidas espaciais, tais como a
identificacdo de areas adequadas para a expansdo urbana (e, consequentemente,
aquelas que ndo sdo adequadas), areas que devem ser sujeitas a obras de
melhoramento e as areas que devem ser o centro da consolidacdo. O plano

 Repliblica de Mogambique, Ministério da Administracdo Estatal, Direccdo Nacional de Administragéo
Local. Plano de Estrutura e Plano das Acgdes Prioritarias para Quelimane . Louis Berger International
Inc. / Consultec. Novembro de 1998.
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definiu também infra-estruturas, servicos sociais e medidas de desenvolvimento
socioecondémico. Estas foram definidas tendo em conta 0s principais
constrangimentos fisicos e ambientais do territorio.

3. Um Plano das Accbes Prioritarias, as quais resultaram das analises e da
alternativa estratégica discutida acima. Isto inclui uma série de prioridades, de
medidas que sdo necessarias em todo o municipio para implementar uma série
de projectos propostos para 0s varios bairros da cidade.

As acc0es prioritarias foram definidas nas mesmas areas / sectores que foram objecto do
estudo, isto é, estradas, agua, saneamento, drenagem, residuos solidos, saude, educacao,
gestdo ambiental e urbana e desenvolvimento econdémico. As ac¢des foram definidas ao
nivel de toda a cidade, de modo a estruturar sistemas tais como os ilustrados na Figura
14,

Figura 16 — Organigrama proposto pelo Projecto de Reforma dos Orgéos Locais (PROL),
de 1998 para Quelimane

Ao nivel do bairro, as ac¢Oes prioritarias, bem como as inumeras intervengdes que
foram definidas por meio de consultas e com a participacdo da comunidade, resultaram
numa série de planos para cada bairro, tal como o plano ilustrado na Figura 15.

O Plano incluiu uma série de medidas de gestdo e institucionais necessarias para a sua
implementacado. Estas incluiram melhores salarios para os funcionarios, um programa de
capacitacdo continua para funcionérios e grupos comunitarios e, de forma mais
significa, a criacdo de uma Direccdo de Planeamento separada.

Como ilustra a Figura 16, esta Direc¢do deve consistir em Divisdes de (i) Planeamento e
Gestdo, (ii) Regulamentos e Execucdo (iii) Cadastro e Administracdo do Territdrio, e
(iv) Estudos e Controle de Obras Publicas.

Apesar deste esforco importante, a situacdo € desoladora:

1. Dois dos trés volumes que constituiam o relatério final do plano e que incluia os
dois primeiros componentes descritos acima, desapareceram.

2. Uma fotocopia do terceiro volume e que incluia as ac¢Oes prioritarias, encontra-
se em mau estado e ndo parece ter sido usada, nem para referéncia nem para
programar os investimentos.

3. Nao h& mapas ou planos em grande formato para informar os funcionarios sobre
0S Usos da terra, estradas, serviddes e areas protegidas, referéncias estas que sao
essenciais para as suas actividades diarias.

Devido a isto e ao facto de parecer ndo haver nenhuma actividade de planeamento

sistematico nos escritorios da Vereacdo, é justo dizer-se que ndo existe nenhuma
estrutura de planeamento em vigor.

REFORMA ADMINISTRATIVA

Como foi referido na Introducdo, o Presidente do Conselho Municipal de Quelimane
estd no processo de apresentar uma reforma administrativa para a apreciacdo da
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Assembleia Municipal. Devido a isso, surge a oportunidade de introduzir algumas das
idéias que resultam da presente analise. Com base na revisdo geral concedida pela
extensdo curta deste projecto, os problemas descritos adiante se destacam.

A reforma estabelece a divisdo das responsabilidades municipais pelas seguintes
Vereagdes (Direcgdes)

. Vereac&o para a Area de Planificacdo de Desenvolvimento Autarquico

. Vereacdo para a Area de Administracéo e Financas

. Vereacdo para a Area de Infra Estrutura e Habitac&o

. Vereacao para a Area de Educacéo, Saude, Mulher e Acgdo Social

. Vereacao para a Area de Cultura, Juventude e Desportos

. Vereacdo para a Area de IndGstria, Comércio, Turismo, Mercados e Feiras
. Vereacao para a Area de Meio Ambiente, Saneamento, Jardins e Cemitérios
. Vereag&o para a Area de Policia Municipal, Fiscalizag&o e Transportes.

CONO Ol A~ WN P

Embora pareca que estas cobrem as areas fundamentais da gestdo municipal, o leitor
fica com a impressdo de uma organizacao que cumpre 0s seus deveres basicos e a curto-
prazo mas que ndo considera necessariamente as suas oportunidades nem o0s seus
problemas estruturais de longo-prazo.

Por exemplo, ao Departamento de Industria, Comércio e Turismo (que faz parte das
Direcgdes discriminadas acima com o N° 6) atribui-se a responsabilidade de administrar
as actividades de fabrico de péo e pastelaria, assegurar as condi¢des sanitarias do local
de trabalho, estimular uma maior dindmica, diversidade e eficacia do sector informal,
autorizar a actividade informal, controlar a actividade informal, promover o turismo e
criar um banco de dados das actividades comerciais.

Embora estas actividades constituam aspectos fundamentais da vida comercial urbana
em Quelimane, parecem limitar as possibilidades do departamento para explorar novas
oportunidades de desenvolvimento econémico local. Por exemplo, o autor apercebeu-se
(embora em termos gerais), de uma oportunidade para explorar uma maneira de
transformar a empresa de gestdo de residuos urbanos numa empresa pertencente aos
empregados, que poderia assumir a responsabilidade pelos activos, prestar servicos ndo
sO a Quelimane mas também aos seus vizinhos e, mais importante, servir de veiculo
para a resolucdo daquilo que parece constituir uma carga de trabalho pesada e que o
municipio tem de suportar nesta area.

Outro exemplo é o paragrafo Vereacdo para a Area de Meio Ambiente, Saneamento,
Jardins e Cemitérios. O nome do departamento sugere um mandato amplo, que inclui as
principais responsabilidades pelo planeamento ambiental e pela mitigacdo e adaptagéo
aos efeitos das mudancas climaticas. No entanto, atribuiram-se ao departamento
responsabilidades tais como a prestacdo de apoio a sociedade civil na criacdo de
programas que beneficiem o meio ambiente, garantir o embelezamento da cidade
através da manutencdo de parques e jardins, garantir a construcdo de parques infantis,
garantir a higiene da cidade, manter as fossas das dguas da chuva limpas e desobstruidas
e outras actividades de natureza operacional semelhante. N&o existe qualquer indicagédo
de uma area que considere as questfes estratégicas, de longo prazo, associadas a esta
importante matéria.
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O caso da Vereacao de Planificagdo de Desenvolvimento Autarquico € outro exemplo.
Embora esta Direcgdo pareca estar devidamente definida, inclui um Departamento de
Estudos e Projectos cujo mandato é preparar o plano de trabalho do municipio, realizar
estudos sobre a politica juvenil e a sua inclusdo nas estratégias municipais, fornecer uma
apreciacao técnica sobre os pedidos de propostas, harmonizar os investimentos nas areas
da juventude e desportos e colaborar com o Departamento de Planeamento e Gestao
Urbanistica na elaboracéo de planos de urbanizacgéo.

No entanto, este Departamento ndo aparece discriminado em nenhum lugar sob a
Vereacdo de Infra Estrutura e Habitac&o, que é onde parece estar incluido.

Finalmente, 0 autor observa varias inconsisténcias estruturais no projecto da proposta de
Estatuto. Algumas VereacOes aparecem discriminadas nas secgfes iniciais com um
determinado nome e nas seccfes seguintes aparecem com nomes diferentes. As proprias
denominacgBes parecem ser longas e confusas. No Capitulo de Tarefas aparecem
discriminados alguns Departamentos que nao estdo incluidos nos capitulos anteriores e
que fornecem a estrutura global da organizacéo.

A CAMINHO DA REFORMA

Tal como se indica na introducdo, com base no estudo e nas entrevistas realizadas em
Quelimane, fizeram-se as recomendacfes que se descrevem adiante. A estas
recomendacdes, segue-se uma breve avaliacdo da possibilidade de as implementar
dentro dos prazos da actual Administragdo, o mecanismo de implementagdo que seria
recomendavel, a descricdo da pequena equipa que seria necessaria para gerir o esforco e
0S mecanismos do governo que deveriam estar a funcionar para que os produtos e as
mudancas pudessem ser rapidamente adoptadas pelas areas relevantes da organizacao.

ANALISE

Mesmo dentro das limitagdes impostas pela natureza de curto-prazo deste trabalho,
tornaram-se evidentes as questbes que se seguem e que, devidamente abordadas,
deveriam contribuir para uma gestdo mais simples, efectiva e eficaz dos servigos
municipais associados ao processo de licenciamento de constru¢do em Quelimane.

GENERALIDADES

Embora o padrdo da divisdo formal - informal em Quelimane seja semelhante ao de
outras cidades em Mogambique, ndo € menos surpreendente de observar. Nem é menos
surpreendente a baixa densidade da cidade, que resulta numa extensdo muito vasta da
area urbanizada sobre um territério que parece ter uma capacidade de suporte muito
limitada. Neste contexto, qualquer que seja a solucdo a ser implementada sobre o0s
processos associados a este estudo, esta ira essencialmente cobrir ou abordar apenas um
sexto da area municipal ou um terco da &rea urbana do municipio. Consequentemente,
0s potenciais resultados das mudancas nas areas que foram avaliadas também seréo
muito limitados.
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No entanto, isto ndo deve impedir o municipio de tomar as medidas necessarias,
especialmente por trés razdes:

1. Porque, como resultado do projecto Acesso Seguro a Terra e, espera-se, atraves
da continuacdo do seu trabalho para cobrir toda a jurisdi¢do, 0 municipio ird
formalizar progressivamente as suas areas informais. Se, conforme se espera, a
dindmica, os prazos e os processos identificados pelo autor estiverem associados
apenas a um terco da area formal, a formalizacdo dos outros dois tercos ira,
portanto, exercer uma forte pressdo sobre os servigos municipais que foram
analisados. Por isso, é necessario dar-se inicio a reforma.

2. Se for aplicada em breve uma reforma que é mais adequada a realidade actual, o
governo terd muito mais capacidade para gerir 0 aumento da procura e as
pressdes que irdo surgir provavelmente no futuro.

3. Porque a natureza de pequena escala, tanto da situacdo como das reformas que
possam surgir, pode oferecer a Quelimane uma solucdo que poderia,
eventualmente, ser partilhada com os muitos municipios que sdo semelhantes em
Mocambique.

Tal como se indica acima, a densidade muito baixa e a proliferacdo da populacdo pelo
territério municipal € também um fendmeno surpreendente que precisa, tanto quanto
antes, de uma resposta do municipio. Embora alguns padrdes, tais como 0s pomares,
estejam associados a propria esséncia da vida africana e mocambicana, existem
mecanismos que 0 municipio deve explorar e que permitem que estas tradi¢cdes ainda se
mantenham numa estrutura de maior densidade populacional.

Um mecanismo que se pode explorar é a definicdo, por lei municipal, do limite urbano
‘definitivo’ do municipio, e a criacdo de um mecanismo de tributacdo de terra, mesmo
que seja simples e de muito baixo custo para o cidaddo, que reflicta a divisdo urbana -
rural.

FINANCAS

No que diz respeito as financas do municipio, a participacdo da Vereacdo nas receitas e
nos custos da administracdo parece equilibrada, especialmente no que diz respeito aos
custos da Vereacdo como uma percentagem das receitas que gera, que é de 45%. Isto é
significativo se comparado a Maputo, onde tal n&o acontece.** No entanto, séo precisos
mais estudos da actividade de construcdo e do licenciamento, em termos econémicos,
fiscais e de custo/beneficio, para se poderem fornecer recomendacdes solidas
relativamente a este topico.

GASTOS DE TEMPO

Enquanto as respostas oficiais do municipio ao questionario fornecido pelo autor
indicam 430 dias ‘brutos’ ou 346 dias ‘liquidos’ como o tempo necessario para cumprir
0 processo de obtencdo de uma licenga de construcdo, tal como definido no relatorio

4 Veja Volume | deste projecto.
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Doing Business, a andlise do estudo de caso apresentado na Figura 8 mostra que o
tempo real € de 270 dias. Isto também se pode demonstrar (parcialmente) através das
andlises de tempo efectuadas sobre varios casos de varios processos administrados pela
Vereacdo, em que 0s tempos gastos coincidem com aqueles incluidos na Figura 8.

No entanto, estes tempos gastos ainda devem ser objecto de grande preocupacéo,
especialmente devido a reduzida area da cidade em que realmente ocorrem (ndo
superior a 30%) e a tendéncia para um crescimento pequeno e negativo da procura deste
servico. Esta comprovado que o constrangimento, em todos os casos estudados, ocorre
na gestdo do fluxo de trabalho, em que se perde 70 a 80% do tempo a tratar de questdes
administrativas e apenas 20 - 30% do tempo a ser gasto em actividades técnicas.

Além disso, embora pareca haver uma redugdo do nimero de casos sem resolucdo, ndo
parece haver um mecanismo a funcionar para evitar que isto aconteca em primeiro
lugar. Este assunto deve ser analisado mais profundamente.

Isto destaca a necessidade de implementar um sistema de fluxo de trabalho electrénico.
Esta ferramenta tem demonstrado, em muitas situacoes, reducdes efectivas de tempo no
tratamento de processos.

ACESSO A TERRA E CONSTITUICAO DE PROPRIEDADE

O desempenho da Vereacgao de Infra Estrutura e UrbanizacGes ndo se destaca nem com
mais nem menos eficacia do que o de outras Vereagdes do Municipio que foram alvo de
breves visitas do autor.™ No entanto, a presenca do projecto Acesso Seguro & Terra nos
seus escritorios, cria uma dindmica completamente nova que aumenta
significativamente os niveis actuais de precisao, efectividade e eficacia na prestacao do
servico muito importante de administracdo de terra. Por conseguinte, deve-se abordar a
questdo de como incorporar 0s instrumentos e as dinamicas recém-criadas naquelas ja
existentes.

O autor ndo foi capaz de identificar se, para além do conceito de ‘formagao no local de
trabalho’ aplicado por este projecto, em que 3-5 profissionais do municipio recebem a
formacdo necessaria para realizar as tarefas apds a saida dos consultores externos,
existem planos do municipio para quaisquer outros mecanismos de implementacdo ou
de escalacéo.

O municipio deve, portanto, planear e comegar a aplicar um processo de implantacéo
daquelas ferramentas novas, eficazes e altamente técnicas, que o novo cadastro traz para
0 municipio. Este plano ira provavelmente requerer servicos de consultoria e recursos
humanos adicionais, para 0 municipio poder responder devidamente aos desafios e
continuar a formalizar e a emitir titulos, a gerir os efeitos do reassentamento das

>0 autor considerou, embora de maneira inteiramente perceptual e com base em visitas muito curtas
que, em todos os departamentos, ha um desempenho adequado e uma boa prestacdo de servicos aos
cidadaos. As pessoas que se encontram nos diferentes escritorios parecem estar a cumprir as suas fungoes,
0S supervisores parecem estar atentos aos seus subalternos, e o seu chefe, o Presidente do Conselho,
também parece infundir um espirito de equipa e de missdo, sendo todos eles entendidos pelo autor como
muito positivos.
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familias numerosas que ndo podem beneficiar dos Titulos de Uso e Aproveitamento da
Terra (até agora mais de 4.000) e a transferir os cerca de 7.300 Tombos impressos para
a base de dados digital criada pelo projecto Acesso Seguro a Terra, do MCA.

LICENCIAMENTO DE CONSTRUCAO

Tal como em Maputo, o préprio processo de licenciamento de construcdo em
Quelimane (ou seja, estudar o projecto, emitir a licenca e a autorizagdo de ocupagéo
final) esta ‘preso’ no meio dos processos mais complexos de acesso a terra e de
formacdo da propriedade. Portanto, tal como se propds em Maputo, € necessario
‘libertar” 0 processo de licenciamento da construcdo daqueles outros dois processos,
apos o que as reformas propostas naquela cidade parecem ser aplicaveis. Na verdade, a
mais importante ja esta em curso, que é a eliminacdo do conceito (e processo) segundo o
qual a propriedade s6 fica melhorada ap6s a conclusdo da construcdo, através da
emissdo do Titulo de Uso e Aproveitamento da Terra Urbana, conforme descrito no
Capitulo anterior.

A divisdo das Construgdes também parece estar limitada, com 6 dos 20 funcionéarios
profissionais a estarem ocupados principalmente com questdes associadas as obras de
estradas, infra-estrutura e outras obras de construcéo realizadas ou terceirizadas pelo
municipio, bem como com as varias garagens e oficinas pertencentes ao municipio. Ha
apenas um unico profissional visivelmente ocupado com o licenciamento de construcao,
sendo este também o responsavel pelo planeamento municipal e ordenamento territorial.

No entanto, e conforme discutido anteriormente, mesmo com estas limitacoes, a divisao
de Construces esta a funcionar de forma eficaz e eficiente. Isto pode ser atribuido a
trés factores:

1. Ao nivel elementar dos planos e documentos de construcdo que normalmente
sdo apresentados por profissionais locais que apresentam, geralmente,
credenciais de educacdo apenas de nivel médio;

2. A reviso 'integral' (isto é, de uma s6 vez) desses planos e projectos. Ou seja,
ambos as partes (cidaddao e municipio) funcionam ao nivel basico em que se
desenham e produzem os prédios e as construcdes em Quelimane, e,

3. A uma aprovagdo ‘automatica’ no que diz respeito a consisténcia dos projectos
com o plano do ordenamento do territério do municipio.

Os factores (1) e (2) NAO sdo negativos, pois podiam servir de exemplo em como 0s
‘mecanismos simples com regras simples’ séo 0 modo como se devem conduzir 0s
trabalhos nesta &rea especifica da administracdo municipal. Por outras palavras,
Quelimane pode estar j4& a proceder dentro dos parametros desejados de uma
intervengdo limitada do Estado na andlise preliminar dos planos e documentos de
construcdo. Se fosse este o caso, isto necessitaria de uma formalizacédo e consolidacéo
(possivelmente através de uma Postura Municipal), bem como do apoio daqueles que
promovem uma intervencdo mais limitada do Estado nesta area da administracédo
municipal.

N&o obstante estes argumentos, essas questdes devem ser estudadas com mais
pormenor, para determinar a sua aplicabilidade no ambito das limitacGes e regulamentos
de prestacdo de contas que as regem. Por exemplo, o0 que acontece hoje, parece dever-se
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a auséncia de uma base de peritos no municipio, que resulta em (a) projectos que estdo a
ser desenhados principalmente por profissionais com um nivel de ensino basico ou
médio, que utilizam as formas tradicionais de construcdo e (b) uma grande falta de
profissionais qualificados que o municipio teria que contratar para poder realizar essas
tarefas.

No entanto, o factor (3) E negativo, pois representa um processo, ‘de facto’, de
transformacéo da terra, que pode ser a causa de grandes custos para a sociedade e o
meio ambiente a longo-prazo. Isto acontece porque o municipio ndo tem um Plano de
Estrutura Urbana actual, nem as capacidades profissionais e a estrutura institucional
necessarias para levar a cabo, de forma adequada, o seu papel e as suas
responsabilidades associadas ao planeamento do desenvolvimento municipal. Esta
questdo discute-se na sec¢do seguinte.

Com base nestes argumentos, deve-se estudar o quadro regulamentar de acgdo com vista
aos arquitectos e engenheiros poderem determinar até que ponto estes profissionais
podem assumir a responsabilidade total por todos os aspectos técnicos dos seus
projectos. Isto também deve incluir o saber em que medida o municipio tem
competéncia para regulamentar a actuacdo profissional, de forma a que um quadro
‘liberalizado’, tal como o que aqui se sugere, possa ser definido através de uma postura
municipal. O estudo de um cddigo de construcdo simplificado e de fécil aplicacdo
também podia ser altamente benéfico.

De uma maneira diferente do caso de Maputo, em que se transferiu o servico de
licenciamento de construgdo, do Departamento que geriu este processo, para aqueles de
ordenamento do territorio, acesso a terra e constituicdo de propriedade,*® em Quelimane,
a Vereacdo de Infra Estrutura e Urbanizagbes mantém essa estrutura integrada.
Enquanto no caso de Maputo se considerou positivo transferir o licenciamento de
construgéo para outro departamento, em Quelimane pareceu ser melhor manté-lo. Isto
porque ndo ha nenhuma outra area organica no municipio que pudesse assumir este
servico e porque a criagdo de um Departamento ou Vereacgdo, com este Unico objectivo,
ndo seria conveniente devido ao ambito limitado do processo e a baixa procura deste
Servico .

PLANEAMENTO MUNICIPAL E ORDENAMENTO DO
TERRITORIO

O papel de planeamento social, econémico e fisico, é fundamental e estrutural para
qualquer municipio. O municipio é a forma mais importante de governagdo para o
cidaddo e, o planeamento, é a ferramenta mais importante para se projectarem as
necessidades, problemas e oportunidades colectivas, bem como a capacidade de
manutencdo da terra, sem causar danos irreparaveis. Um municipio sem um quadro de
ordenamento e um ambiente institucional e social para o administrar, ira evoluir de uma
forma que ir4, muito provavelmente, resultar em custos muito mais elevados para a
sociedade, para 0 meio ambiente e para as geragoes futuras.

Em Quelimane, esta fungdo fundamental situa-se claramente aos niveis mais baixos da
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lista de prioridades, simplesmente devido a sua natureza de longo prazo e ao facto de ser
um assunto que nao exerce pressdes imediatas sobre os recursos limitados que tém que
ser alocados para questfes quotidianas muito mais prementes. Esta poderia ser a razéo
principal pela qual a divisdo de planificacdo tem apenas 2 dos 20 profissionais que
compdem a Vereacdo. Um deles é também responsavel pelo licenciamento de
construcdo. Isto também pode ser demonstrado pelo facto de nunca se terem
implementado, nem o Plano de Estrutura Urbana de 1998 nem a proposta feita no ano
de implementacédo da Direcao de Planeamento e Desenvolvimento, discutida no capitulo
anterior,

Consequentemente, uma das medidas mais importantes, em Quelimane, deve ser a
instituicdo de uma nova unidade de planeamento municipal e de ordenamento do
territorio.

Esta deve ser instalada como um novo departamento ou Vereagéo, por dois motivos:

1. Porque o sistema ira evoluir para uma situacdo em que o Plano de Estrutura
Urbana sera menos afectado do que € actualmente pelas pressdes do
desenvolvimento econémico (caso de Maputo), e

2. Porque a Vereacdo de Infra Estrutura e Urbanizac¢bes € uma unidade assente na
gestdo didria das questdes topograficas, de engenharia e construcdo mais
prementes e que requerem mais tempo e recursos do que aqueles que existem.
Portanto, se houvesse mais recursos humanos disponiveis estes seriam, muito
provavelmente, 'absorvidos' pela resposta a estas exigéncias. Uma boa unidade
de planeamento ndo precisa de ser grande; sé precisa de espaco e condi¢bes que
Ihe permitem operar com independéncia.

Esta separagdo iria criar uma divisdo muito mais clara entre 0 ‘juiz’ e as ‘partes’, isto é,
uma relacdo mias distante e que é recomendavel entre aqueles que planeiam o
desenvolvimento dentro da jurisdicdo, e aqueles que (a) o administram - 0 governo, e
(b) o executam - os diferentes actores econémicos.

A estrutura proposta para a Vereacdo em 1998 (que consistia nas divisdes de Gestéo e
Planeamento, Regulamento Cumprimento, Cadastro e Administracdo de Terrenos e
Estudos e Fiscalizacdo das Obras Publicas), embora fosse positiva, foi mais uma
maneira de redefinir os processos em vigor na altura. Com 0s avangos registados na
compreensdo do uso da terra, do planeamento ambiental e do desenvolvimento
sustentavel, da mudanca climatica e outros, o departamento de planeamento deveria
basear-se nos seguintes parametros:

1. O departamento deveria obter apoio em trés areas: desenvolvimento social e
econdémico; alteracbes e adaptacdo climatica e ambiental; e uso da terra e
planeamento fisico.

2. Este departamento deveria ser aquele que supervisiona os servigcos de cadastro e

geomaticos, a serem prestados ao departamento de planeamento e a outros
departamentos do municipio.
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3. Olhando para o futuro, quando se pudessem implementar os indicadores e 0
planeamento com base em resultados, o departamento deveria ter uma diviséo de
‘banco de projectos’ que teria, também, 0 objectivo de aproveitar os projectos
que ja foram identificados em exercicios de planeamento anteriores. Ao
sistematizar a base de projectos do municipio, garante-se uma distribuicdo mais
eficiente dos recursos.

Perante esta situacdo, seria recomendavel que o novo departamento se denominasse
Vereacdo para a Area de Desenvolvimento Municipal (VDM).

Embora sejam necessarios mais estudos para o demonstrar efectivamente, esta divisao
administrativa pareceria ter mais probabilidades de sucesso na cidade de Quelimane do
que em Maputo. A razdo prende-se com a falha, na capital, de uma reforma recente
direccionada para este objectivo, devido a uma série de factores relacionados com a
economia politica da cidade e que se poderiam gerir mais facilmente em Quelimane ou
que, simplesmente, néo existem ali.*’

Tal como se indica na sec¢do seguinte, algumas divisGes que pertencem a outras
VereacOes devem ser transferidas para a unidade recém-criada, e devem-se fazer
também algumas modificacdes nos titulos que identificam algumas dessas Vereacoes.

REFORMA ADMINISTRATIVA

A reforma administrativa proposta pelo Presidente do Conselho Municipal de
Quelimane representa um passo importante na direc¢do certa. No entanto, é evidente,
pela curta avaliacdo do projecto de reforma, que a abordagem a necessidade de um forte
departamento com uma visdo a longo-prazo, nédo foi feita como devia.

Pelo que seria de grande conveniéncia aproveitar a oportunidade deste esforco para
implementar a Vereacdo para a Area de Desenvolvimento Municipal (VDM) que se
prop6s. Este departamento estaria mandatado para o planeamento a longo-prazo, assente
em estudos socioecondémicos e ambientais, estudos de alteragdes e adaptacOes
climaticas e em estudos fisicos e projeccdes para 0 municipio.

Consequentemente, a area do Meio Ambiente, incluida na Vereacdo para a Area de
Meio Ambiente, Saneamento, Jardins e Cemitérios, bem como o Departamento de
Estudos e Projectos, que faz parte da Vereacdo para a Area de Planificacio de
Desenvolvimento Autarquico, deviam ser transferidos para o novo departamento,

Para ser mais simples entender a reforma administrativa que esta a ser proposta, também
seria recomendavel que se efectuassem vérias alteracBes aos titulos das VereacGes.
Estes encontram-se indicados na sec¢éo seguinte.

VA expansdo econdmica que se estad a sentir em Maputo esta a conduzir para mudangas continuas e para
aquilo que parece ser uma falta de rigor na definicdo e preservacdo dos planos de uso da terra que estdo
em vigor. Consequentemente, 0 planeamento continua a estar estreitamente ligado as pessoas que
decidem sobre 0 acesso a terra e aos processos de constituicdo de propriedade, administrados pela cidade.
Este ndo é claramente o caso em Quelimane, que ndo tem um plano em vigor e que ndo tem questdes de
desenvolvimento econdémico prementes e que exijam modificagfes constantes no seu plano de
ordenamento do territério.
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RECOMENDACOES

A andlise acima exposta resulta nas sete recomendagdes que se seguem:

UM: UMA ‘CONTINUA(}AO REGULAR DO PROJECTO ACESSO
SEGURO A TERRRA

O objectivo é garantir a continuidade do trabalho realizado pelo projecto Acesso Seguro
a Terra, do MCA, que termina em Setembro de 2013. Quelimane, para se preparar para
isto, deve realizar as seguintes tarefas:

1. Definir os requisitos e procurar os recursos para ampliar o projecto Acesso
Seguro a Terra, de modo a cobrir 100% da jurisdicdo municipal. Conforme
indicado anteriormente neste documento, o projecto do MCA tera abrangido
quatro areas diferentes da cidade de Quelimane e emitido cerca de 12.000
titulos. Isto levanta a questdo do modo como se ird continuar com esta
metodologia de maneira a abranger todo o municipio considerando que, quando
0 programa terminar, o apoio técnico e humano ficara reduzido.

2. Definir, de acordo com o Regulamento do Solo Urbano, as trés categorias de
terra que se seguem:

A. Urbanizada
B. Apta para Urbanizacdo, e
C. N&o apto para a Urbanizacdo (rustica, proteccdo ambiental, etc.)

3. Converter os Tombos existentes para Titulos, de acordo com o Regulamento do
Solo Urbano.

4. Implementar 0 novo processo de Averbamento do Titulo, que substitui a
transferéncia do beneficiario do titulo, de acordo com o Regulamento do Solo
Urbano.

5. Realizar uma campanha, em grande escala, para emitir e distribuir os Tombos
convertidos.

Estas medidas deverdo permitir a sustentabilidade das ferramentas e mecanismos muito
sofisticados que foram postos em préatica pelo projecto do MCA.

DOIS: IMPLEMENTAR O DEPARTAMENTO DE PLANEAMENTO
MUNICIPAL DE QUELIMANE

O objectivo é elevar o0s (quase inexistentes) servicos de planeamento de
desenvolvimento municipal de Quelimane para um nivel tal que permita a estes
servicos, ndo s6 o desempenho da sua principal funcdo em conformidade com a lei e
com 0s niveis basicos de boas préaticas, como tambem a utilizacdo efectiva das novas
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ferramentas para a gestdo da informagdo da terra que estdo a ser elaboradas e
implementadas através do projecto Acesso Seguro a Terra.

Para conseguir isto, 0 municipio deve:

1. Criar a Vereacdo para a Area de Desenvolvimento Municipal (VDM). O facto do
Presidente do Conselho Municipal estar a defender a aprovagdo de um novo
Estatuto Orgéanico do Conselho Municipal, constitui uma oportunidade Unica para
concretizar estar objectivo. A nova Vereacdo para a Area de Desenvolvimento
Municipal deve ser composta pelas seguintes Divisoes:

A. Divisdo do Desenvolvimento Social e Economico (SED)

B. Divisdo do Ambiente, Alteracdes Climaticas e Adaptacao (ECC)
C. Divisdo do Ordenamento do Territério (PDL)

D. Diviséo do Cadastro e Informacdo Geogréafica (CGI)

E. Divisdo do Banco do Projecto (PBD)

2. Implementar a nova Vereacdo de Desenvolvimento Municipal, realizando as etapas
que se seguem, pela ordem em que se encontram apresentadas:

A. Contratar pessoal novo e altamente qualificado. Isto pode ser conseguido
através de um mecanismo semelhante ao existente em Maputo, em que o
Banco Mundial apoia certos profissionais através de boénus salariais
compativeis com as suas capacidades.

B. Construir, a partir da base de dados geograficos fornecida pelo projecto
Acesso Seguro a Terra, as bases de dados sobre o uso da terra, a area de
ocupacdo e o indice de construcdo do municipio.

C. Conceber um novo Plano de Estrutura Urbana que abranja toda a jurisdi¢éo
municipal e alterando o seu nome, portanto, para Plano de Estrutura
Municipal.

3. Transformar a Vereacdo para a Area de Infra Estrutura e Habitacdo em Vereacdo
de Engenharia Municipal (VIM). Esta deve ser composta pelas seguintes divisdes:

A. Divisdo de Obras Publicas (concepgéo, gestdo e controlo de pontes, estradas
e de infra-estruturas)

B. Divisdo de Licenciamento e Controlo de Desenvolvimento
i. Urbanizacgéo e Subdivisdo da Terra
ii. Construcdo e Edificios

Estas medidas permitiriam uma divisdo solida e muito necessaria das funges, entre

aqueles que planeiam o desenvolvimento municipal e aqueles que aplicam os preceitos
contidos nos planos. As fungdes dos primeiros constituem uma tarefa fundamental para
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conceptualizar um desenvolvimento equitativo e sustentavel do municipio e que néo
devem estar ligadas as actividades, igualmente importantes mas diarias, a que implica a
aplicacdo dos preceitos de planeamento e desenvolvimento da terra.

Isto também permitiria o surgimento de um perfil muito mais claro para ambos 0s
Departamentos: um, é um departamento com um perfil de planeamento e
conceptualizacdo de longo prazo, enquanto o outro é um departamento com um perfil
muito mais baseado na engenharia.

TRES: IMPLEMENTAR UM PROCESSO DE LICENCIAMENTO DE
CONSTRUCAO RACIONALIZADO E UM MECANISMO DE
CONTROLO DE DESENVOLVIMENTO REFORCADO

O objectivo é conceber e implementar as alteragdes necessarias para 0 municipio
comecar a aplicar o mecanismo de desenvolvimento da terra e de licenciamento de
construcdo ‘racionalizado’, que também se esta a iniciar para a Capital de Maputo, bem
como um controle efectivo das actividades de urbanizacdo e de construcdo dentro da
jurisdicéo. Isto inclui as seguintes tarefas:

1. Delegar, nos arquitectos, engenheiros e técnicos de obras civis profissionalmente
registados, o certificado de cumprimento, por parte dos projectos de urbanizagéo
e / ou construcdo que pretendem realizar dentro da jurisdi¢do, dos aspectos
técnicos e daqueles relacionados com o uso da terra.

2. Investir a maior parte dos recursos humanos e técnicos disponiveis na Divisdo
que sera responsavel pelo controlo, a posteriori, dos desenvolvimentos de
urbanizacgéo e construcao na jurisdicao.

3. Trabalho juridico destinado determinar as limitacdes municipais a
implementacdo desses mecanismos atraves de Posturas Municipais e, se for
possivel, preparacdo e apresentacdo dos mesmos a Assembleia Municipal.

4. Concepcédo do novo banco de dados e do modelo do fluxo de trabalho para levar
a cabo as actividades acima definidas.

5. Definir as necessidades de recursos humanos e fisicos para implementar o novo
banco de dados e o fluxo de trabalho e procurar os fundos para a contratacao e
aquisicdo dos mesmaos.

Estas medidas poderiam colocar Quelimane numa posi¢do Unica no pais, podendo-se
tornar um caso real em que a ac¢do governamental se concentra mais em controlar os
desenvolvimentos a medida que estes ocorrem (com normas de pratica claras) e menos
em controla-los previamente a sua realizacdo, que é onde residem a maior parte das
dificuldades dos mercados.

QUATRO: EXPLORAR UM MECANISMO DE CO-PROPRINETARIO
OU DE PARCERIA PUBLICA PRIVADA PARA A GESTAO DOS
RESIDUOS SOLIDOS DA CIDADE.

O objectivo é definir um modelo e um mecanismo para modernizar a recolha e
eliminacdo de residuos sélidos, bem como para reduzir os encargos associados a grande
forca de trabalho da empresa municipal da Quelimane que presta este servico.
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1. Realizar um estudo econémico preliminar sobre residuos sélidos em Quelimane
para determinar os niveis de producdo, a estrutura dos custos, as despesas da
modernizagdo, as potenciais fontes de receita de transferéncias, os doadores,
reciclagem, tarifas e prestacdo de servicos a outras jurisdi¢@es, entre outros.

2. Avaliar a possibilidade juridica e econémica de transformar a empresa municipal
numa empresa privada, estruturando-a como empresa coproprietaria, com todos
ou alguns dos seus colaboradores, transferindo todos os activos e passivos e
assinando um contrato de exclusividade para alguns anos de modo a fazer a
transicdo adequada para um mercado aberto.

3. Avaliar outras possibilidades, tal como o desenvolvimento de uma parceria
publica-privada.

Estas medidas poderiam colocar Quelimane numa boa posi¢do ndo s para tratar dos
seus residuos solidos, como também para possivelmente prestar servigos aos municipios
vizinhos. Também podia reduzir o peso das grandes despesas de pessoal, sem as
dificuldades que implicam os mecanismos tradicionais de reducéo da forca de trabalho.

CINCO: UM GOVERNO MOVEL COMO OPCAO PARA A
DESCONCENTRACAO

O objectivo é conceber e implementar mecanismos que permitam ao governo municipal
estar e trabalhar mais perto do cidaddo que serve, sem se envolver em solucgdes fixas e
dispendiosas.

1. Proceder a uma analise dos processos municipais que sdo mais importantes para
0s cidadaos de Quelimane.

2. Conceber um mecanismo destinado a mobilizar, de forma sistematica, a
administracdo municipal daqueles servicos para os diferentes bairros da cidade.
Alguns dos servicos que talvez se pudessem realizar (devido a sua complexidade
relativamente baixa) incluem a entrega de titulos de terra, a recepcdo de pedidos
de formalizagdo de terra, averbamentos aos titulos de terra recém-estabelecidos,
recebimento e aprovacdo dos pedidos de licenciamento de construcdo e cobranca
de impostos, entre outros).

3. Procurar os recursos para implementar um mecanismo experimental.

SEIS: ALGUNS AJUSTAMENTOS A REFORMA
ADMINISTRATIVA EM CURSO

O objectivo é colaborar com as autoridades de Quelimane na concepgdo e
implementacdo de um novo Estatuto Organico do Conselho Municipal, que esta prestes
a ser apresentado a Assembleia Municipal.

Uma leitura preliminar deste documento permitiu ao autor sugerir as alteracbes dos
nomes dos departamentos que aparecem na Tabela 7, bem como as caracteristicas
internas de alguns deles. (Veja recomendacdo N° 2, acima).

Todavia, sdo necessarios mais trabalhos para avaliar adequadamente a reforma proposta.
Isto deve incluir as seguintes tarefas:
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1. Efectuar uma analise aprofundada da estrutura municipal e da divisdo
departamental incluida no Estatuto Organico do Conselho Municipal a ser
apresentado a Assembleia Municipal.

2. Avaliar este ultimo com base no seu potencial para consolidar um governo
simplificado, eficiente e eficaz.

3. Recomendar mudancas a serem incluidas no Estatuto Organico do Conselho
Municipal, semelhantes as que aparecem na recomendacao 2.

Estas medidas poderiam ser realizadas por meio de um breve processo de consulta com
especialistas em areas fundamentais, e poderiam beneficiar significativamente o
Estatuto proposto actualmente.

SETE: MELHORAR A IMAGEM DO GOVERNO MUNICIPAL

O objectivo é projectar uma imagem de um governo municipal bem organizado,
especialmente naquelas areas em que existe uma interaccao diaria com o cidad&o.

1. Fornecer sinais simples, mas claros.

2. Fornecer cartazes visiveis com instrucdes claras para o cidadao.

3. Fornecer um ponto Unico de informacdo para o cidaddo, que classifica todas as
entradas. Neste momento, o servico é parcialmente prestado pelo escritério do
Secretariado Geral, embora em circunstancias muito limitadas.

Tabela 7 — Divisdo Departamental incluida no Estatuto Organico do Conselho
Municipal e Divisdo proposta pelo autor

No. | Nome de acordo com o projeto de Postura Municipal Nome e sigla proposta
a | Vereagdo para a Area de Planificagdo de | Vereagdo para a Area de Desenvolvimento
Desenvolvimento Autarquico Autérquico (VDA)
b | Vereagdo para a Area de Administracio e Finangas Vereacdo para a Area de Administracio e Financas
(VAF)
c Vereagdo para a Area de Infra-Estruturas e Habitagio Vereagdo para a Area de Engenharia Municipal
(VEM)
d | Vereago para a Area de Educacio, Saide, Mulher e Vereacdo para a Area de Desenvolvimento Social
Acdo Social (VDS)
e Vereacdo para a Area de Cultura, Juventude e Desportos | Vereagdo para a Area de Cultura e Recreagio (VCR)
f Vereagdo para a Area de Inddstria, Comercio, Turismo, | Vereago para a Area de Industria y Comercio (VIC)
Mercados e Feiras
g Vereacdo para a Area de Meio Ambiente, Saneamento, | Vereacdo para a Area de Saneamento e Jardins (VAS)
Jardins e Cemitérios
h | Vereagdo para a Area de Policia Municipal, Fiscalizagdo | Vereagao para a Area de Policia Municipal e Transito
e Transportes (VPT)
i Nova Vereagdo Vereagdo para a Area de Desenvolvimento Municipal
(VDM)

Fonte: Municipio de Quelimane.

Possibilidades de Implementacéao

As recomendacdes referidas acima baseiam-se numa avaliacdo realizada em Quelimane
durante um periodo de tempo muito curto; portanto, requerem uma analise mais
aprofundada e detalhada. Esta também tem que ter em consideragdo o conhecimento dos
especialistas locais e actores fundamentais sobre as diferentes areas a serem tratadas e
as sobre as potenciais medidas a serem recomendadas.
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No entanto, pelas razdes gerais a que se refere na Tabela 8 na pagina 50, as
recomendagdes um, dois, trés, seis e sete, parecem ser possiveis de implementar no
mandato da actual Administracdo. Além disso, visto que nenhuma destas
recomendacdes esta sujeita ou dependente de qualquer outra, todas podem ser realizadas
em paralelo.

Consequentemente, as dificuldades que poderiam limitar a sua implementacédo
encontram-se associadas aos custos e a capacidade da administracdo para obter recursos
para as financiar. No entanto, face a dimenséo relativamente pequena do Governo e a
sua condicdo de se encontrar localizado num Unico edificio, estes recursos nao seriam
necessariamente muito elevados, também porque o0s principais investimentos,
especialmente aqueles que sdo necessarios para criar sistemas de informacéo, ja foram
alocados e encontram-se no processo de implementacdo. Também houve um aumento
da qualidade técnica e profissional do pessoal de base, com as recentes nomeacdes e
através da formacao ‘no local de servigo’ fornecida pelo projecto Acesso Seguro a
Terra.

IMPLEMENTAR AS RECOMENDACOES

Embora as recomendacbes acima descritas pudessem ser implementadas
independentemente umas das outras, 0 mais conveniente seria agrupa-las e estabelecer
um mecanismo para as realizar ao longo de uma trajectéria planeada. Esta poder-se-ia
chamar de Programa de Modernizagéo do Planeamento, Licenciamento e Ordenamento
do Territério de Quelimane.

Tabela 8 — Possibilidade de implementac&o das varias recomendacdes

No. Recomendacéo Possibilidade de implementacao

1 Uma Continuacdo Regular do Projecto Acesso | A implementacdo deve ser possivel pois ja se realizaram a
Segura a Terra maior parte dos investimentos e formou-se o pessoal em

tratar dos processos .

2 Implementar o Departamento de Planeamento | A implementacdo deve ser possivel, porque existe a

Municipal de Quelimane intencdo de reformar a organizagdo do Governo Municipal
e ha informacao suficiente para iniciar as operacoes.

3 Implementar um Processo de Licenciamento de | A implementacdo deve ser possivel, porque o fluxo de
Construgcdo Racionalizado e um Mecanismo de | trabalho € simples e ndo ha muito procura por este service.
Controlo Reforgado Mesmo assim ird precisar de recursos para criar a

plataforma tecnoldgica e equipamento.

4 Explorar um Mecanismo de Co-Proprietario | Precisa-se de uma andlise adicional e por isso pode ser ndo
para a Gestdo dos Residuos Sélidos possivel implementar durante o mandato desta

Administracdo.

5 Um Governo Movel como Opgdo para a | Precisa-se de uma analise adicional e apoio financeiro, que
Descentralizacéo pode ser ndo possivel de angariar imediatamente.

6 Alguns Ajustamentos ao Processo de Reforma | A implementacdo deve ser possivel porque existe ja um
Administrativa em Curso documento pronto para ser apresentado a Assembleia.

7 Melhorar a Imagem do Governo Municipal A implementacdo deve ser possivel caso o Municipio

conseguir obter recursos.

Além disso, devido a dimensdo relativamente pequena e a localizagdo centralizada da
administracdo municipal de Quelimane (que limita a sua capacidade para receber tarefas
adicionais mas, a0 mesmo tempo, torna mais facil o acesso aos varios departamentos e
escritdrios), € recomendavel estruturar um mecanismo em que uma pequena equipa de
projecto d& apoio continuo as autoridades, para definir, escolher e implementar as
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recomendagdes. Esta equipa devia ser encarregue de um canal de actividades
programado e que deviam estar incluidas nas trés fases que se descrevem mais adiante.

FASE [ AI\~/IBITO DETALHADO E CUSTOS DAS
RECOMENDACOES

E inquestionavel que a implementacéo de todas as recomendacdes colocaria a cidade de
Quelimane numa posi¢cdo muito melhor para aproveitar as suas oportunidades e
responder aos desafios em matéria de desenvolvimento. No entanto, devido aos recursos
limitados e ao prazo de tempo até & mudanca da Administracdo, € provavel que esta
apenas consiga aplicar algumas das recomendagdes, enquanto outras terdo de ser
consideradas a um prazo mais longo.

Por conseguinte, o primeiro passo deve ser a realizacdo de uma andlise rapida mas
pormenorizada, para determinar o alcance e os custos das diferentes (ou alternativas)
recomendacdes, apresentadas neste documento. O alcance tera por base uma analise
mais detalhada das areas que estdo a ser abordadas neste documento (administracédo da
terra, ordenamento do territdrio, licenciamento e controlo de construcdo e gestdo de
residuos solidos), incluindo o tempo ‘realista’ necessario para a sua implementacdo. Os
custos assentardo num levantamento directo dos actuais recursos humanos, técnicos e
financeiros, atribuidos pelo municipio para a prestacao dos servigos, € huma projeccao
das necessidades minimas para os executar de modo adequado. Tanto quanto possivel e
neste contexto de disponibilidade limitada de informacdo, a analise deve incluir estudos
da procura e oferta destes servicos, para a situagdo especifica de Quelimane.

FASE Il: SELECCAO DAS RECOMENDACOES E PLANO DE
IMPLEMENTACAO

Com base nos resultados do alcance e dos custos de implementacdo das recomendagdes,
deve-se seguir um processo que consiste na seleccdo daquelas que devem e podem ser
implementadas com os recursos disponiveis (incluindo outros recursos que possam ser
identificados durante o processo) e dentro do prazo definido para o projecto.

Com o objectivo de estabelecer as recomendacgdes que irdo ser implementadas, deveria
também efectuar-se um processo de seleccdo répida mas exaustiva, com base no
colectivo. Este iria concentrar-se em discutir todas as recomendag0es, tanto do ponto de
vista da viabilidade (juridica, politica, economica) como do seu impacto. Esta discussao
seria feita através de um processo de realizagdo de seminarios com o0s actores
fundamentais em Quelimane.

Este processo resultaria num conjunto de recomendacfes seleccionadas para serem
implementadas e num plano de trabalho para as levar a cabo.

FASE Ill: IMPLEMENTACAO

A fase de implementacdo respeitard as medidas estabelecidas no plano. Isto ird ocorrer
durante o prazo que resulta das discussdes da fase Il, de modo a que todas as tarefas e
relatorios de concluséo estejam concluidos até a da mudanga da Administragao.
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EQUIPA DO PROJECTO

Embora este assunto deva ser estudado mais pormenorizadamente, tudo indica que uma
equipa simples para o projecto, onde se incluam as funcdes e responsabilidades que se
seguem, teria possibilidade de realizar o trabalho e as tarefas necessérias para a
implementacdo do Programa de Modernizacdo do Ordenamento do Teritorio,
Planeamento e Licenciamento de Quelimane:

1. Consultor Sénior do Projecto (tempo parcial)

2. Director Local do Projecto - ligacdo com o Presidente do Conselho Municipal e
com a gestéo do projecto (tempo integral)

3. Economista (tempo parcial, tarefas especificas)

4. Advogado (tempo parcial, tarefas especificas)

5. Assistente do Projecto (logistica)

MECANISMO DE GOVERNACAO

Para haver uma garantia de sucesso, 0s seguintes mecanismos de governacdo devem
estar em vigor quando se iniciar o projecto:

1. Uma Decisdo Administrativa (Executive Order- EO) do Presidente do Conselho
Municipal, em como o projecto estd oficialmente estabelecido. Esta deve
delinear as metas e objectivos do projecto e também 0s seus componentes,
produtos e mapa de actividades. A EO deve também nomear os funcionarios
municipais que serdo responsaveis pelo fornecimento de informacéo, bem como
aqueles que irdo trabalhar para o projecto. Isto inclui a delegagdo de
responsabilidades, se for necessario.

2. O projecto deve estar directamente ligado ao Gabinete do Presidente do
Conselho Municipal, devendo o Director do Projecto e o Consultor Superior ter
acesso directo ao Presidente.

3. O Presidente do Conselho Municipal deve estar consciente de que, durante todo
0 processo, terdo que ser emitidos varios documentos, entre eles documentos
oficiais, tais como decisdes administrativas, instrucdes especificas para o pessoal
e alteracOes ao organograma e que recaem no dominio das atribui¢cbes do
Presidente.

OS PROXIMOS PASSOS

Dado o curto prazo deste trabalho e, portanto, a natureza geral das analises e das
recomendacgdes que dele se extrairam, devem-se tomar as medidas que se seguem para
melhor compreender e lidar com a situagéo:

1. Anaélise e discussdo interna das recomendacdes na cidade de Quelimane. Isto

deve incluir uma apresentacdo dos resultados da avaliagéo, ao Presidente do
Conselho Municipal, ao seu gabinete, a Assembleia Municipal e as principais
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partes interessadas. Isto deve traduzir-se num melhor conhecimento do que diz
respeito as analises e recomendacoes.

2. Devido aos periodos de tempo atribuidos as varias recomendacdes, ao tempo
que resta a esta administracdo e aos custos que podem estar implicados na
implementacdo de todas as recomendacdes, &€ provavel que seja necessario
seleccionar apenas algumas das recomendacgdes para implementacdo. Isto deve
ser 0 resultado de uma segunda ronda de discussdes com os funcionarios e as
partes interessadas discriminadas no ponto anterior.

3. Com base nos resultados destas discussdes, deve-se elaborar um documento
detalhado do projecto, incluindo um plano de trabalho completo, um orgamento
detalhado, os produtos a serem entregues e a equipa de gestdo do projecto.

4. Tendo definido detalhadamente o projecto, devem-se estabelecer a equipa de
projecto e o mecanismo de governagdo. Isto inclui as EO, a nomeacdo e
contratacdo de pessoal, e a oferta de um local para as operagdes.

5. Tendo cumprido estas etapas, 0 projecto pode, entdo, comecar a funcionar.

CONCLUSOES

O pedido deste estudo contemplava uma analise do licenciamento de construcdo em
Quelimane. Porém, tal como em Maputo e no resto do pais, o licenciamento de
construcdo esta tdo estreitamente ligado as questdes de acesso a terra e de constitui¢do
de propriedade, que ndo pode ser entendido nem resolvido independentemente destas
questoes.

Dois resultados muito significativos sdo a emissao actualmente em curso de Titulos de
Uso e Aproveitamento da Terra Urbana e os efeitos que isto implica, ou seja, a
eliminacdo da necessidade de se processar uma Certiddo de Benfeitorias ou uma
Vistoria, para o municipio poder emitir um titulo das obras de melhoramento. Embora a
Vistoria ainda seja necessaria para finalizar o processo de construcdo e para obter uma
Licenca de Ocupacéo, o facto de ndo ter de passar por um processo tdo moroso como a
Legalizacdo ou a Concessdo € um passo importante para a diminui¢do da complexidade
do processo de licenciamento da construg&o.

Consequentemente, existem duas oportunidades significativas e que ndo séo abordadas
pelo Projecto Acesso Seguro a Terra: a primeira € a possibilidade de realizar um
processo de regularizacdo e formalizacdo basica das areas informais que ndo foram
abordadas, para se emitirem documentos TUAT para as parcelas de terra que podem ser
objecto deste tipo de tratamento. A segunda é a possibilidade de converter
automaticamente os mais de 7000 Tombos que se encontram no Cadastro da cidade em
TUAT, eliminando assim a necessidade, para todos aqueles que possuem este
documento, de se submeterem ao antigo processo de titulagdo das obras de
melhoramento. Estas oportunidades estdo ao alcance do municipio e podem ser
implementadas com pequenos investimentos, desde que ja se tenha procedido aos
grandes investimentos, com o apoio do MCA.

No entanto, esta situacdo também coloca grandes desafios, tais como a forma como o
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municipio vai continuar o trabalho sem contar com o apoio técnico e forte que esta a ser
prestado por fontes externas. Serd que a formacdo que esta a ser prestada ao pessoal
técnico do Cadastro municipal ‘no local de servico’ ¢é suficiente? Existe a necessidade
de mais funcionarios municipais, especialmente aqueles de nivel superior, se
familiarizarem com as novas ferramentas, processos e beneficios, para que estes possam
ser plenamente realizados?

Por exemplo, uma das principais alteracbes a longo prazo que ira resultar da
formalizagdo da posse da terra, é a criacdo de uma base formal de imposto fundiério.
Neste momento ja deviam estar a decorrer trabalhos no sentido de se perceber o0 modo
de instaurar um imposto fundiario progressivo e justo e que pode representar enormes
beneficios para a sociedade, para a economia e para o territério de Quelimane. Sera que
isto esta a ser feito?

O préprio licenciamento de construgdo ndo parece ser tdo problematico como outras
areas da administracdo municipal que tém de lidar com os efeitos directos da pobreza e
da informalidade, como aquele que se descreve acima. Contudo e tal como em Maputo,
0 processo esta preso entre 0s processos de acesso a terra e aqueles de constituicdo de
propriedade. Além disso, as respostas neste processo estdo, tal como muitas outras,
sujeitas a carga de trabalho e a disponibilidade do Presidente do Conselho Municipal,
que € a Unica pessoa com poder de assinatura. O facto de se delegar simplesmente o
poder de assinatura ndo parece ser adequado, neste momento, devido ao nivel de
préaticas corruptas que se consideram existir e que estdo mesmo, em alguns casos,
comprovadas. Por isso, 0 que se recomendou foi a implementacdo de um sistema de
fluxo de trabalho eletronico que pode, efectivamente, reduzir alguns dos atrasos
associados ao manuseamento dos arquivos de papel.

Ainda que isto ndo pareca ser problematico, sdo necessarias medidas imediatas no
sentido de criar os mecanismos tal como aquele que se descreve acima. Isto porque,
havendo o dobro do nimero de titulos formais daqueles que o municipio tem tratado
normalmente, é muito provavel que a procura de servicos de licenciamento de
construcdo também va aumentar. Portanto, aconselha-se o Presidente do Conselho
Municipal a antecipar e a estabelecer este e outros mecanismos que possam ‘separar’ o
licenciamento de construcdo e modernizar 0S Seus processos.

Uma grande oportunidade que Quelimane tem a sua frente, é a ‘Formalizacdo’ daquilo
que ja é ‘de facto’ ou ‘tacitamente’ um processo de licenciamento de construgédo
simplificado. Isto é o que acontece hoje em dia, visto que 0s projectos sdo analisados
apenas uma vez e 'integralmente’, havendo muitos deles que sdo simplesmente assinados
porque aplicam técnicas conhecidas e 0 municipio ndo possui, realmente, 0s recursos
para ir mais longe. Esta é a situacéo perfeita na qual se afirma simplesmente em termos
formais aquilo que ja existe. O municipio deve, portanto, procurar a forma de atribuir ao
profissional, legalmente, a responsabilidade pelos aspectos técnicos dos projectos. Isto
permite que o municipio ndo precise de rever 0s projectos ‘ex-ante’ e se possa
concentrar na sua revisdo, ao longo da fase de construcao e no final da mesma.

Entre as oportunidades discutidas acima, ha uma que € mais importante, mas subtil, para
Quelimane: demonstrar, na pratica, que algumas das reformas mais significativas que se
defendem para Mocambique relativamente a estas questbes podem, de facto, ser
implementadas.
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No entanto, o municipio enfrenta uma grande ameaca: o facto de ndo ter um
departamento visivel e activo, dedicado ao papel muito importante, quase fundamental,
de ‘pensar a longo prazo’, de visualizar um futuro em que a sociedade, a economia e 0
territério sejam muito mais integrados, mais equilibrados e mais justos para todos 0s
habitantes. A falta de um departamento de planeamento municipal e de ordenamento do
territorio deve ser encarada seriamente e a implementacdo de um tal departamento é um
imperativo que ndo pode ser adiado mais.

Por isso, quando voltamos a questdo colocada no inicio deste documento, ou seja, se 0S
problemas e as solucdes que estdo a ser exploradas na Capital de Maputo, onde se esta a
realizar um projecto semelhante, poderiam ser aplicaveis ou ndo nesta cidade, a resposta
é afirmativa. Nao s6 porque, conforme aqui demonstrado, as recomendacdes tais como
separar a funcao do planeamento municipal e do ordenamento do territorio, das funcdes
de obtengdo de acesso a terra, de constituicdo de propriedade e de licenciamento de
construcdo, também sao aplicaveis aqui. Mas também porque, em Quelimane, as
‘grandes mudangas’ tais como a transferéncia das responsabilidades relativamente a
veracidade e validade técnica dos planos de construcdo que sdo mais faceis de
demonstrar (como de facto acontece), parecem ser menos dificeis de implementar e,
portanto, poderiam servir de exemplo para outras cidades.

As recomendacdes apresentadas neste documento apontam para as direccdes que aqui
foram elaboradas. E na vontade politica da Sua Exceléncia o Presidente do Conselho
Municipal de Quelimane, e dos membros da Honrosa Assembleia Municipal, que
residem as maneiras de realizar as mudangas desejadas.

UMA NOTA SOBRE AS
REFERENCIAS

Conforme indicado na Introducéo, as andlises realizadas em Quelimane basearam-se
num questionario enviado previamente pelo autor e em entrevistas posteriores com as
pessoas que aparecem mencionadas nos Agradecimentos. Alguns documentos que
foram consultados, tal como o Plano do Uso do Solo foram devidamente referenciados
nas notas de rodapé correspondentes. Por isso este documento ndo contém uma seccao
de referéncias.

FIM DESTE DOCUMENTO
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