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INTRODUCAO

O presente trabalho ¢ uma compilagdo de varios artigos que sintetizam os resultados de
pesquisas de campo sobre acesso € seguranga de posse de terra efectuados nos ultimos
cinco anos em Mogambique. Trata-se de pesquisas realizadas pelo projecto sobre Politica
Fundiaria -Land Tenure Center da Universidade de Wisconsin, Estados Unidos da
América, em colaboragio com o Ministério da Agricultura e o NET-Niucleo de Estudos
da Terra, da Universidade Eduardo Mondlane.

O objectivo desta publicagio ¢ tentar contribuir para que os Parlamentares
Mogambicanos, os Planificadores de Politicas ¢ a Sociedade Civil, aprofundem os seus
conhecimentos sobre a problematica das terras no pais, sobretudo nesta altura em que
decorre na Comissdo de Terras, o trabalho de Revisdo da Lei que vai orientar o uso ¢
aproveitamento do recurso terra. Os artigos aqui apresentados, abordam com
profundidade temas como a posse e conflitos de terra, o mercado de terras, o papel das
autoridades tradicionais na gestdio de terras, bem como uma exaustiva anilise sobre o
aparelho estatal com competéncias na gestdo de terras no pais, apontam-se as lacunas de
que padece o quadro actual, adiantando-se ainda algumas propostas de solugio.

Erasmo Nhachungue,
Julho de 1996



Terras

A Posse da Terra no Mocam-
bique do Pos-Guerra: limitan-
tes e conflitos

Os tipos de direitos de
propriedade que as pes-
soas possuem tém um
impacto nos investimen-
tos e na gestdo sus-
tentdvel dos recursos
naturais. Os direitos a
terra, os sistemas de
distribuicdo ou
atribuicdo de terras e os
mecanismos de reso-
Iugdo das disputas sobre
a terra tém wm impacto
sobre a seguranca de
posse da terra e, por
extensdo, na gestdo dos
recursos naturais e nos
investimentos que todos
os produtores fazem na
agricultura.

(Esta comunicagio constitui umna tentativa de sintetizar aquilo que aprendemoﬁ
-sobre acesso & terra e segurenqa de terra no periodo do pds-guerra. O objectivo
¢é mostrar algumas das limitantes e conflitos que sdo criados pelas discrepancias
entre o sistema "formal" de posse da terra e o sistema de facto de relagdes de posse
da terra que estdo a evuluir em Mogambique. O objectivo é ajudar os planifica-
dores de politicas e os doadores a compreender a natureza das limitantes e ajuda-
los a desenvolver solugdes mais razodveis. Iniciarel esta comunjcagio com uma
breve descrigio do quadro legal e administrativo para o sistema de posse da terra
em Mogambique. Em seguida’ discutirei as questdes que est3o a surgir sobre a
posse da terra € que estdo a afectar o acesso & terra e a seguranga da mesma,
incluindo a escassez de terras, os conflitos sobre terras; a especulagio de terras e
as limitantes legais e das politicas. Na tltima seccdo discutirei algumas opgdes
para uma futura intervengdo.

O material para esta comunigdo foi tirado das investigag@es feitas em Mogam-
bique, nos ulimos trés anos, pelo Land- Tenure Center da Universidade de
Wisconsin-Madison. Inicialmente o Projecto incidia sobre questdes relactiva ao
desinvestimento das exploraqgfes agricolas estatais e & reforma da politica da
terra. Durante os ultimos meses, desde que foi assinado o Acordo de Paz, o
Projecto passou a incidir sobre os problemas de acesso & terra para os regressados
doutros paises, e também para 0s que regressam doutras partes de Mogambique,

@ projecto de investigacdo é financado pelo USAID/Mogambique. J
Quase duas décadas apds a independéncia, Mogambique continua inca-
paz de produzir comida suficiente para sustentar a sua populagdo. Em
muitas partes do pais a fome e a malnutrido sdo agudas. O pais depende
de assisténcia estrangeira e de ajuda alimentar, e grande parte da popu-
lagdo rural vive em pobreza absoluta. Vérios factores contribuiram para
esta situacdo. Os mais importantes foram mais de 15 anos de um conflito
militar e vérios anos de uma seca arrasadora. Mas a guerra ndo foi o tinico
factor que contribuiu para este resultado. Embora muitas das causas da
presente situagdo tenham as suas raizes no periodo colonial, a politica
agricola e econdémica pds-independéncia vieram agravar a crise.

A assisténcia internacional de emergéncia e para o desenvolvimento
comegardo a diminuir & medida que Mogambique for caminhando para
a reconstrugdo do pds-guerra e as elei¢des democraticas. S50 necessarias
reformas econOmicas e politicas estruturais para que o pais capte inves-
fimentos estrangeiros, atinja a seguranga alimentar e experimente uma
melhoria equitativa ao nivel de vida de uma propor¢ao maior da popu-
lagdo. O sistema formal de posse da terra no pais, incluindo a distribui¢do
de terra, a seguranga de posse da terra e 0s mecanismos para resolver as
disputas de terra, constituem um estorvo para o sector agricola e, por
conseguinte, dificulta qualquer desenvolvimento sustentivel, assim como
o alivio da pobreza. Na verdade, o facto de tanto o actual Governo (aos
niveis central e provincial) como os dois principais partidos envolvidos
nas negociagoes de paz se recusarem a discutir abertamente, ou a tomar
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em consideragdo, as questdes de terra constitui um mau pressigio tanto para
o desenvolvimento econémico como para a futura seguranga politica do
pais . E preciso encarar esta questio. ]

As investigagBes feitas pelo Land Tenure Center noutras partes de Africa
mostraram que os tipos de direitos de propriedade que as pessoas possuern
tém um impacto nos investimentos e na gestdo sustentdvel dos recursos
naturais. Os direitos a terra, os sistemas de distribui¢do ou atribuigdo de ter-
ras e 0s mecanismos de resolugdo das disputas sobre a terra tém um impacto
sobre a seguranga de posse da terra e, por extensdo, na gestdo dos recursos
naturais e nos investimentos que todos os produtores fazem na agricultura.
Se todas as categorias de produtores considerarem os direitos & terra
seguros, e se a populagdo considerar o processo de aquisicdo e garantia de
direitos transparente e politicamente legitimo, os produtores fardo inves-
timentos a longo prazo. Se os direitos ndo forem seguros e se o processo de
distribuigdo da terra ndo for considerado transparente, o resultado serd o
sub-investimento e a especulagao. ,

Além disso, os direitos seguros, adquiridos duma maneira transparente e
defendidos num ambiente acessivel a todos, e considerados legitimos pela
populagdo, também influenciario o processo de democratizagio. Democra-
tizagdo ndo significa necessariamente um modelo "ocidental” de democra-
cia, que“inclua 0 conceito de "um homem um voto". A democratizagio
poderd incluir, por exemplo, as sociedades que escolhem os seus dirigentes
segundo uma descendéncia de linhagem. A democratizagdo é um processo.

Centro de Formaglo Fotogrifica
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Nesta comunicacio parte-se do principio que o progresso para uma so-
ciedade mais democritica se verifica quando a sociedade considera as
relagbes politicas, ccondmicas ¢ legais como "abertas” ou transparentes ©
legitimas.

Embora possa ter tendénclas anti-democriticas (por exemplo: as mulheres
podem ter menos direitos que os homens), um sistema de governo pode,
mesmo assim, ser considerado legitimo por todos ou muitos sectores da
populagio. Sc for este o caso, aqucles que estdo inleressados tanto na
democratiza¢io como no desenvolvimento ccondmico deviam concentrar-
se em transforrnar os aspectos de governagdo e normas sociais que sdo
considerados legitimos, ¢m vez de tentarem substitui-los por normas sociais
estrangeiras que ndo s¢ basciem na cultura nem na histéria da sociedade ¢
que ndo scjam consideradas legitimas - como parte da tradigio - pela so-
ciedade.

Os Direitos de propriedade

Os direitos de propriedade constituem uma parte importante, se ndo a base,
de qualquer sisterna social. Se os direitos & terra ndo forem seguros (por
exemplo: se a terra puder ser tirada ao seu legitimo proprietario ou utili-
zador scm recurso judicial nem compensagdo, se o processo de aquisi¢do de
terra ndo for transparente nem considerado legitimo e se nio existir um
sistema legal em que todos tenham o direito de defender os seus interesses),
os investimentos ndo terdo lugar e a inseguranga politica enraizar-se-a. Em
Mogambique, isto poderia muito bem levar a um reinicio da violéncia.

As perguntas fundamentais que o governo e os doadores devem fazer sdo:
As pessoas singulares tém seguranga de posse da terra no actual contexto
legal? Os agricultores, tanto do scctor "familiar" como do "privado”, tém
direitos & terra que sejam seguros e de duragdo suficientemente longa para
encorajar investimentos e uma exploracdo e gestdo apropriadas dos recur-
sos naturais? Estes direitos sdo concedidos ou adquiridos duma maneira
que scja transparente para todos os mogambicanos? Estes direitos podem
ser defendidos por todos num forum que seja acessivel e considerado
politicamente legitimo? As investigacbes feitas em Mogambique durante os
ultimos dois anos indicam que ndo se pode responder a estas perguntas pela
afirmativa ( V. Myers e West, 1993; Tanner, Myers e Ood, 1992; West e Myers,
1993 ( no prelo); Rose et al. , Roth, Boucher e Francisco, 1992).

Nos tltimos dois anos, alguns formuladores de politicas mogambicanos e
muitos dos doadores estrangeiros tém estado envolvidos num didlogo sobre
a reforma do sistema de posse da terra. Algumas das perguntas feitas neste
dialgo sdo: Que regime de direitos de propricdade deveria ser legalmente re-
conhecido? Tal regime deveria incluir direitos de propriedade privada? As
pessoas singulares deveriam ser autorizadas a transferir direitos, incluindo
os de venda, aluguer e hipoteca de terra? Como € que se deveriam garantir
estes direitos? Dever-ser-ia registar e passar titulos a toda, ou alguma terra,
no pais, ou dever-sc-iam considerar outras opgbes? Os mercados de terras
deveriam ser autorizados? Quem deveria ter responsabilidade pela dis-
tribuigdo de terras e pela aprovagdo do acesso a terra? Como é que se deviam
resolver as disputas de terras? Quemn deveriam resolver as disputas, que
regras aplicar ( isto é: estatais ou consuetudindrias) e como se deveria
implementar as decisdes?

II  Panorama Legal

A lei da terra em Mogambique foi enunciada por trés importantes documen-
tos de legislacdo. A lei da terra foi pela primera vez formulada na Consti-
tuigio de 1975, que nacionalizava toda a terra. Este documento declarava
que toda a terra pertencia ao Estado através do povo. O artigo 8 da
constitui¢do diz"a terra e 0s recursos naturais do solo e do subsolo...
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constituem propriedade do Estado". Além disso, este documento e outros
que se lhe seguiram tentavam identificar quatro categorias de produtores
econdmicos : os agricultores do sector familiar2 ; o sector cooperativo; e o
sector estatal (que incluia as empresas agricolas estatais). A lei, a politica e
a administragdo da terra foram moldadas a estas categorias.

Uma nova Lei de Terras ( a lei n® 6/79) foi promulgada em 1979. Esta lei
institucionalizava o processo de nacionalizagdo da terra e definia os direitos
a administragdo da terra, bem como os procedimentos para a mesma. Foi
passada uma legislagdo suplementar em 1987, com o Decreto sobre o
Regulamento da Terra (n® 16/87). Em 1990 foi adoptada uma nova consti-
tuigdo. Contudo, esta ndo fazia alteragBes importantes ao estatuto legal da
terra; A terra continua a ser propriedade do Estado. No entanto, a nova
constituigio reconhece e protege "os direitos adquiridos por heranga ou
ocupagdo”3 , e em teoria permite rela¢es de aluguerd . Entre 1979 e 1982
foram promulgados vérios decretos presidenciais e ministeriais, bem como
algumas leis, que fizeram pequenas alteragdes a Lei da Terra (ver Myers e
West, 1993).

Na pritica, a terra ndo pode ser vendida, cedida, arrendada, hipotecada,
penhorada nem por qualquer mcio transferida de mancira privada. No
entanto, as infra-estruturas existentes e outros melhoramentos ndo exaustos
feitos na terra permitem ao Estado apoderar-se da terra e distribui-la, ou
scja: fazer concessdes - a seu bel-prazer.

Em teoria, a seguranca de posse é garantida para os agricultores do sector
privado por meio de registo e titulo, e para os agricultores do sector familiar.
Em teoria, a seguranca de posse é garantida para os agricultores do sector
privado por meio de registo e titulo e, para os agricultores do sector familiar,
por ocupagdo 5. Ha dois tipos de documentos disponiveis: o Certificado de
Ocupagdo Familiar e o Titulo de Uso e Exportacdo. O ttulo de terra, que é
de aluguer do direito de uso concedido pelo Estado, pode ser detido por
todas as pessoas singulares ou érgdos colectivos com identidade legal. Uma
emenda " Lei da Terra, feita em 1986 (Lei n°1/86), permite a comissdo de
Titulo de Terra a pessoas singulares privadas por um periodo de 50 anos.
Embora qualquer pessoa possa solicitar um ttulo, a lei s6 exige aos pro-
dutores privados que o fagam. Os agricultures privados também tém que
pagar um imposto sobre as suas propriedades.

Um titulo ndo concede a pessoa incondicional. Segundo a Lei da Terra, a
terra tem que ser utilizada racionalmente e de acordo com um plano de
desenvolvimento autorizado de antemdo. Se o detentor da terra ndo se
conformar com este plano, o alugucr e o titulo poderdo ser terminados, e 0
uso da terra podera reverter para o Estado (Roth, Boucher e Francisco, 1992).
Além destas medidas legislativas, o governo promulgou outros decretos e
leis e implementou politicas que afectaram a seguranga de posse da terra e
o desempenho agrario. As principais politicas foram:

1) A criagdo do sector das exploragdes agricolas estatais;

2) O programa de aldeificaféo;

3) A adopgdo duma estrutura politica a nivel local, cujo objectivo era
substituir a estrutura politica consuctudindria. A comegar pela constitui¢do
de 1975, o Governo comprometeu-se com a socializagdo do campo. Pouco
depois da indgpendéncia, 0 governo iniciou um programa agricola que
realcava a agricultura de grande escala (as exploragdes agricolas estatais) e
tirava a preponderancia "pequena producio privada. Muitos pequenos pro-
prictdrios foram perdendo terra @ medida que estas empresas estatais iam
sendo criadas ou comegavam a funcionar. Outros, embora permancecendo
nas “suas terras”, viram os seus direitos reduzidos e tornaram-se inquilinos
e trabalhadores das empresas estatais. Estas medidas, talvez mais do que as
intervengbes  legislativas, tiveram importantes impactos nas relagdes de
posse da terra ¢ no desempenho agrario. Estes impactos, & luz da actual
investigagdo, continuardo a afectar significativamente os processos de a-
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cesso as terras, seguranga de posse da terra, investimentos agricolas e rein-
tegragdo da populagdo no pds-gucrra (Myers, 1993, no prelo; Myers e West,
1993; Tanner et al.,, 1992; West e Myers, 1992).

Ao mesmo tempo que se formava o sector agricola estatal foram sendo
criadas aldeias comunais e, nalguns casos, houve pessoas que foram trans-
feridas a forga, perdendo as suas terras e os seus direitos a terra. Foram
criadas exploragdes agricolas cooperativas em antigas propriedades pri-
vadas de portugueses e em terras de pequenos proprietarios consue-
tudindrios. Numa tentativa de evitar a diferenciacdo de classes e consolidar
o seu poder, o Governo minou as autoridades politicas consuetudindrias
locais ¢ tentou substitui-las por representantes do Partido FRELIMO. Entre
os poderes concedidos a estes "representantes”, as suas zonas de responsa-
bilidade incluiam a distribuicdo de terras e a resolugdo de disputas.6

A partir de 1989 o Governo comegou a "reestruturar” (desinvestir) o sector
agricola estatal, encerrando a maioria das exploragdes agricolas estatais.
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Emitiram-se leis e promulgaram-se decrctos para permitir a alienagio do
patriménio do Estado. No entanto, nenhuma destas leis contemplava a
questdo da alienagdo (transferéncia de direitos de uso) das terras estatais

(V. Myers e West, 1993).7 Esta questdo continua por resolver, e ¢ a fonte de
problemas que afectam a seguranga de posse e os investimentos agricolas.
E importante ter em mente que, como resultado da guetra e das modificagdes
na economia, e como parte do processo de descentralizagfio, os Governos
Provinciais tém estado a agir independentemente do Governo Central em
Maputo no que respeita a terra e a politica agricola. Com ajuda internacional,
aqueles governos também t8m estado a agir por conta propria no respeitante
a reintegracdo das populagdes deslocadas. Por vezes o Governo Central ndo
tem conhecimento da politica ou das acgdes provinciais, ou ndo as sanciona.
Algumas politicas implementadas a nivel provincial sdo contrdrias & politica
ou as leis e legislagdo do nivel central. Por exemplo: a maioria das provincias
iniciou o desenvolvimento do patriménio e das terras das exploragbes
agricolas cstatais em condigBes determinadas por elas préprias. Desinvesti-
ram terras sem tomar em consideragdo os critérios ou prioridades estabeleci-
dos pelo Governo Central, e frequentemente fizeram-no fora da lei estabe-
lecida. Noutro exempilo, funcionarios de nivel provincial em vérias provincias
(especialmente em Nampula, Zambézia, Manica e Cabo Delgado) decla-
raram que ndo reconheceriam as concessdes de terras situadas nas suas
provincias que tenham sido feitas pelo Governo em Maputo. A capacidade
do Governo Central para aplicar a lei varia muito de provincia para provincia,
e ha uma grande varia¢do na mancira como as provincias tratam da politica
da terra e agricola. Até certo ponto, as provincias estdo a tornar-se cada vez
mais independentes de Maputo no dominio da politica da terra e agricola.

III- Questdes de Posse da Terra no Mogambique do Pés-Guerra:

1. Evolucdo das relagdes de Posse da Terra

Como j se observou mais acima, o sistema "oficial" de posse da terra em
Mocgambique é a propricdade estatal de toda a terra. As regras oficiais para
0 acesso a terra e controlo da mesma, assim como as regras para dar
seguranga aos direitos de posse sdo diferentes nas dreas urbanas e rurais,
bem como na agricultura comercial e na privada.

Nas zonas urbanas e peri-urbanas do pafs o acesso & terra agricola e a.

distribuigdo da mesma sdo teoricamente controlados pelo governo. Uma
pessoa que descje adquirir terra, para produgdo comercial ou pequena
produgdo, nas zonas peri-urbanas (por exemplo: nas Zonas Verdes) tem
primeiro de contactar com o Consclho Executivo ¢ com o Director da
Direcgdo Distrital de Agricultura na drea em que estiver situada a terra. Estes
dois organismos siio responsaveis, de jure, pela distribuicdo de terras e pela
resolugio de conflitos de terras:

O processo de aquisicdo de terra, tanto para as exploracdes agricolas comer-
clais como para 0s pequenos produtores, nas areas (ndo designadas urbanas)
rurais, sofre de falta de clareza na lci (isto é o que é que constitui uma ocu-
pagdo), confusdo no tocante as categorias de "scector familiar® e "sector
privado” ¢ aplicagiio ad hoc da lei. Teenicamnete, os (pequenos) agricultores
do "sector familiar” que precisam de terra devem comunicar com os fun-
ciondrios "consuctudindrios” locais ¢ outras familias possuidoras de terra na
zona. Em principio, a terra adquirida ¢ ocupada desta maneira é reconhecida
pela Lei da Terra. Se os pequenos agricultores ndo forem capazes de adquirir
terra desta maneira poderdo dirigir-se ao Conscltho Executivo. Este deve
trabalhar com os funciondrios de extensdo de nivel distrital, que por sua vez,
consultam pessoas locais de “clevada posicio” na comunidade. Os fun-
ciondrios distritais ¢ de localidade alegam que cste é o processo seguido
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pelos agriculteres do "sector familiar”. Os funciondrios afirmam que una
vez adquirida a terra o processo termina, sem que se emita um titulo ou
registo, porque ¢ desnecessina qualquer acgdo adicional para dar seguranga
aos direitos de posse. Segundo cles, a ocupagio ¢ suficiente para garantir 0s
dircitos de uso. Isto implica que os direitos de posse para os pequenos
proprictirios sio seguros. No entanto, como se observa mais abaixo, tal facto
ndo ¢ exacto.

Nalgumas partes do pafs, por exemplo, em Caia e Sena ( Provincia de Sofala)
os Consclhos Executivos estdo activamente a distribuir terras a populagdes
“regressadas”. Ivem sempre ¢ claro se as pessoas que reeebem terras sdo
destes distritos. Nalguns casos o Consclho Executivo consulta as autori-
dades consuctudindrias locais antes de "atribuir” a terra, ¢ noutros casos nao.
Isto tem levado a conflitos, como se discute mais abaixo.

Para os agricultores comerciais (ou do "sector privado™), o processo oficial
de aquisicdo de terra e garantia de dircitos de uso da mesma ¢ um pouco
diferente. Segundo a Lei da Terra, os diferentes niveis de governo devem
participar no processo, conforme a drea de terra solicitada. Mais uma vez,
em principio uma pessoa singular que precise de terra dirige-se & populagio
local {ou ao chefe local de terras (Régulo), ou a outro representante reconhe-
cido] e pede terra. Em seguida, o interessado entra em contacto com o
gabincte distrital ou provincial da DINAGECA (Direcgio Nacional de
Geografia ¢ Cadastro), para comegar o processo de registo. Cada requerente
tem de submeter um Plano de Desenvolvimento, e todos aqueles que
solicitam terras com mais de 100 hectares tém de submeter uma prova de
"capacidade téenica e financeira” para explorar a terra. Os pedidoes de terras
com 1 a 250 hectares tém de ser aprovados pelo Governador Provincial.8 Os
pedidos de terra com mais de 250 hectares tém de ser aprovados pela sede
da DINAGECA, em Maputo.

Uma vez submetido um pedido, o gabinete provincial da DINAGECA
investiga o pedido, para determinar se a terra é adequada e se cstd dis-
ponivel para ser utilizada. Conceder-se-4 o dircito provisério de ocupar a
terra sc se receber um relatorio favoravel do gabinete distrital. A terra ¢ entdo
avaliada pcla DINAGECA e emite-se uma autorizagio de uso. Apds a
concessdo dum titulo definitivo, este é enviado & Conservatdria de Registo
Predial. Em teoria, o processo interior, desde a entrega do pedido até a
recepgao do titulo e do registo, deveria demorar cerca de quatro meses. Na
pratica, muitos pedidos precisam dum ano ou mais para serem processados
(Bruce, 1990; Boucher e Francisco, 1992).9

As disputas de terras que ocorrem no seio do “"sector familiar’, ou entre
pegquenos proprictdrios e o "sector privado”, sdo tcoricamente resolvidas
pela estrutura formal, a comegar pelos funciondrios de localidade ou pelos
funciondrios de nivel comunitario: enquadradores, sccretirios de aldeia,
lideres de comunidade ou outros que sejam nomeados pelo Governo oficial
a nivel local, ou trazidos para cooperarem com ele. Isto inclui frequente-
mente chefes de linhagens ou outras autoridades "tradicionais”, como os
chefes. Se estes individuos ndo conseguirem resolver disputas, o conflito
passard cntdo para o nivel distrital. A resolugdo de disputas de terra que
envolvam o "sector privado” comega, normalmente, no nivel distrital. Na
realidade, o procedimento seguido pelos pequenos proprietarios ou pelos
agricultores comcerciais maiores para aquisicio de terra raramente se con-
forma com as "regras oficiais".

Paralclamente ao sistema formal, existem sistemas consuetudindrios legais
¢ administrativos de posse de terra a nivel local.10 Normalmente, os
pequenos proprictdrios que precisam de terra ndo se dirigem a funcionarios
nomeados pelo Governo nem ao Conselho Executivo para reccberem ajuda.
Na maioria das zonas em que fez investigagio em Mogambique, 0s peque-
nos proprictirios negoceiam directamente com uma familia "abundante em
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terras” ou com a autoridade local (consuetudindria). Em muitas zonas cste
individuo ¢ o antigo régulo (chefe consutudinadrio local) ou parente scu.
Alguns pequenos proprictdrios, tanto homens como mulheres, informaram
ter conscguido terras por uma variedade de meios, incluindo o desbra-
vamento de terras virgens, heranga, empréstimo, casamento, aluguer e
compra. De facto, nalgumas zonas do pafs em que a concentragdo de terras
existe ou onde a procura ¢ elevada existem activos mercados de terras e de
direitos a terra.11 Nalguns poucos casos houve pequenos proprictdrios que
informaram terem conseguido terras através dos canais oficiais. Contudo,
estas pessoas obsevaram frequentemente que se sentiam inseguras nos scus
direitos & terra. Por exemplo, ndo plantavam arvores, ¢ muitas vezes nio
sabiam sec teriam acesso @ mesma parcela na campanha agricola seguinte
{Myers e West, 1993; Myers 1993, no prelo). O processo consuctudinario de
aquisicdo de terras, embora difira um pouco de grupo étnico para grupo
étnico, ¢, em muitos aspectos essenciais, © mesmo para 0s PeqUENOS Propri-
ctarios (incluindo indigenas, deslocados e refugiados) em todo o pafs. Um
facto significativo é que a maioria dos agricultores ndo reconhoce (ou nio se
apercebe) de que a terra constitui propriedade do Estado, e as tentativas
passadas e presentes de transferir ou desalojar pessoas das suas terras 3o
frequentemente consideradas atitudes hostis tomadas pelo Governo.
Uma grave limitagdo a seguranga dos pequenos proprictdrios é a limitacio
do sistema dos tribunais oficiais. Os tribunais foram estabelecidos imedi-
atamente depois da independéncia, para ouvirem disputas. Estes tribunais,
que tinham autoridade até ao nivel das comunidades, ndo adjudicavam
disputas de terras que envolvessem o sector familiar. 12
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O sislema plancado pelo governo recém-independente nunca foi seria-
mente implementado porque o governo ndo tinha os conhecimentos nem a
capacidade necessdrios para o fazer. Com efeito, as disputas sobre terras tém
sido ouvidas pricipalmente aos niveis provinciais e central do governo. Este
facto exclui cfectivamente 0s pequenos proprictdrios envolvidos em con-
flitos de terras do sistema judicial "oficial”. Para os pequenos proprietarios
envolvidos em disputas com o sector comercial ou o Estado, ndo existe uma
separagio entre o governo exccutivo ¢ o governo judicial. Os funcionérios a
nivel de localidade que tomam decisSes executivas no respeitante as dis<
tribuigies de terras ¢ ao acesso também tomam decises judiciais no que toca
as disputas. O problema complica-se porque ndo ha estruturas nem mecan-
ismos legais para resolver disputas que envolvam tanto a lei consuetidindria
como a lei "oficial”.

A maioria dos pequenos proprietdrios declarou que se tivesse um conflito
discutiriam a questdo com os "velhos® {os idosos com alta posigio hi-
crdrquica ou 0s chefes de lirhagem na aldeia). S6 nuns poucos casos é que
0s pequenos proprictarios declararam que apresentariam as suas disputas
aos funciondrios a nivel de localidade. Muitos pequenos proprietarios decla-
raram que 0s funciondrios ndo conheclam a zona ou que ndo estavam
habilitados para ouvir disputas de tecrras, ¢ alguns comentaram que nado
tinham confianga nestes individuos. Algumas pessoas disseram que os
funciondrios lhes cobravam dinheiro para ouvirem disputas e que depois
ndo resolviam os problemas. Além disso, muitos pequenos proprietirios
ndo conscguiam identificar os scus funcionarios de localidade, mas podiam
indicar ¢ dar prontamente a localizagdo da casa do scu Régulo ou de outro
dirigente consuctudindrio (Myers e West, -1993; Myers 1993, no prelo). Em
resumao: 0s pequenos proprictirios contam com os sistemas consuetudindrios
para a distribui¢do de terras ¢ como mecanismos de resolugdo de disputas.
Desde a independéncia que os sistemas consuetudinarios: de posse tém
evoluido rapidamente em Mogambique: inicialmente foram mudados &
medida que as pessoas respondiam as limitagbes criadas pela guerra e pelos
anos de scca; e, mais recentemente, @ medida que as pessoas comegavam a
reagir as oportunidades e dificuldades criadas pela paz e pelas transfor-
magdes economicas. Este processo estd a decorrer mais rapidamente nas
comunidades que tém terras perto de zonas urbanas ou terras que sdo de
maior valor no mercado. Tem havido muitas consequéncias, que estamos
apenas a comegar a compreender. Actualmente a terra e 0s recursos naturais
sdo mais frequentemente controlados pelas familias e segmentos de familias,
onde anteriormente o controle era exercido por linhagens e comunidades. A
posse individual estd a aparccer ou a tomar-se mais comum nas zonas
_ rurais.13 '

Estas altcragBes ostdo a ser vistas tanto nas zonas matrilocais como nas
patrilocais. Tem havido efcitos importantes nos esquemas de posse de
mulheres (V. West, Harry e Gregory Myers, 1993, no prelo). Nalgumas zonas
estdo a surgir lutas pelo podcr entre antigos régulos e antigos chefes ou auto-
ridades consuctudindrias (quando ndo sdo as mesmas pessoas), e noutras
estdo a surgir lutas entre régulos (ou chefes) e representantes locais do
Partido ou do Governo. Embora algumas das alteragdes na posse ou nas cor-
relagbes de forgas possam ter consequéncias negativas, como o enfraqueci-
mento dos dircitos dalguns produtores, a capacidade de transformagio
devia ser considerada positiva. Os sistemas de posse que sdo flexiveis e
respondem as transformgdes nas alteragdes politicas, sociais e econémicas
tém mais possibilidades de encorajar os investimentos e a produtividade do
que os sistemas que sdo cstaticos e fechados. Além disso, estas lutas pelo
poder sdo inscpardveis do progresso em direcio a democratizacio e
constituem uma importante parte do mesmo.

Os proprictirios comerciais de terras estdo a adquirir terras de vérias
manciras legais e extra-legais. Habitualmente, os agricultores comerciais
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que adquircm terras por meio dos canais legais, ou oficiais, iniciam o
processo por meio da identificaggo duma parcela de terra. O gabinete
provincial ou central da DINAGECA analisa o pedido e contacta com o seu
gabinete distrital para verificar se a terra é propicia ¢ esta disponivel. Por lei,
o pedido deve ser negado se a terra estiver ocupada 14 por pequenos
agricultores (Regulamento da Lei de Terra de 1987, Artigo 32). Na prética
isto raramente sucede. Os gabinctes distritais ndo tém pessoal nem veiculos
para verificar a maioria dos pedidos. Além  disso, muitos funciondrios
distritais e provinciais manifestaram a opinido de que os pequenos propri-
etdrios eram incapazes de cxplorar as terras methores e mais procuradas.
Achavam que estas terras deviam ir para interesses comerciais, e diziam fre-
quentemente que a agricultura do sector privado (comercial) tinha preferéncia -
sobre a pequena agricultura. Por conseguinte, a expoliacdo dos pequenos
proprietarios ocorre frequentemente quando estes ocupam terras desejadas
pelos interesses comerciais (Myers ¢ Woest, 1993, Tanner, et al, 1992).
Quando isto sucede os pequenos proprictdarios ndo sdo indemnizados e
perdem os scus investimentos. 15 Houve alguns casos em que pequenos
proprictarios foram desalojados por agricultores comerciais e permane-
ceram na terra como rendeiros (com direitos reduzidos), passando a trabal-
har para os novos donos como frabalhadores agricolas.

Apesar do seu maior &xito em adquirir terra, os agricultores do "sector
privado” também ndo tém garantia de scguranga de posse. Os agricultores
comerciais, incluindo as maiores empresas ¢ as cmpresas mistas (como a JFS
e a LOMACO), manifestam incerteza quando aos scus direitos & terra.
Queixam-se, sobretudo, da qualidade e da duragfio destes direitos. Como
resultado, alguns mostram-se hesitantes em investir ou declaram que os
seus investimentos continuardo a ser provisdrios e minimos até que tenham
maior seguranga. Qutros possiveis investidores agricolas comerciais tém
dito que ndo estdo dispostos a investir na agricultura nesta altura mas que
poderdo fazé-lo no futuro sc puderem ter a certeza de que o0s seus inves-
timentos estardo seguros {ibid.,). Nalguns casos esta hesitagdo estd a levar a
especulactes de terras, o que gerard problemas adicionais. Mais abaixo
continuaremos a discutir este ponto.

2. Escassez de Terras

A superficie total de Mogambique ¢ de pouco menos de 80 milhdes de
hectares. Deste total, s6 36 milhdes sdo considerados ardveis. Este nimero
inclui 16 milhdes de hectares de terra florestal. Calcula-se que s6 18 milhdes
de hectares sio propicios para a agricultura.16 Apesar da sua superficie
relativamente grande ¢ da sua populagdo relativamente pequena (cerca de
15 a 18 milhdes), ¢ um erro chegar-se & conclusdo de que Mogambique é um
pais com abundéncia de terras. ) frequente funciondrios e doadores pre-
sumiremn que hd muita terra disponivel para todos os agricultores comer-
ciais e pequenos. Na verdade, hd partes do pafs em que ha suficiente terra
disponivel para fazer face a procura. Noutras partes a realidade é com-
pletamente diferente, especialmente agora, no periodo do pds-guerra. De
facto, a terra ¢ um bem raro em muitas zonas do pais. A politica agricola
durante o periodo colonial, a politica pds-independéncia e a guerra, tudo
isto levou a uma cscassez artificial de terras nalgumas zonas.
Funcionarios ao nivel de localidade, distrito ¢ provincia tém dito que
receberdo com agrado investimentos de interesses  comerciais nos  seus
distritos. Embora os investimentos comerciais no sector agricola scjam
importantes e devem ser fomentados, o facto ¢ que em muitas zonas do pais
hd escassez de terras, o que provoca concorréncia entre poequenos propri-
ctdrios ¢ interesses comerciais, assim como entre 0s pequenos proprictdrios.
Esta concorréncia ¢ intensificada pelo sistema formal de posse da terra, que
favorece os interesses de grande escala ¢ mina a seguranga de posse (como
se discutiu mais acima), ¢ pelas oportunidades e limitantes ccondmicas e
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politicas criadas logo no principio do periodo do pds-guerra.

Parte da concorréneia pela lerra deve-se ao facto de haver uma quantidade
limitada de terra que esteja prontamente disponivel e prdxima doutras
oportunidades  cconémicas. Os agricultores comerciais e pequenos sdo
atraidos para as mesmas zonas: as que tém infra-cstruturas (estradas, pogos,
ete) mercados, transportes e uma seguranga relativamente boa.17 Estas
zonas também estio menos flageladas pelo problema de minas explosivas.
Embora os funcionérios governamentais possam dizer que hd muita terra
disponivel, a investigagdo actual revela que muito poucos individuos,
mesmo 0% pequenos agricultores e os interesses agricolas comerdiais, estdo
interessados em mudar-se para.as zonas rurais que cstejam afastadas de
infra-estruturas, mercados, transportes, scguranga e outras amenidades
sociais. Pequenos agricultores recentemente entrevistados em trés locali-
dades ao longo do Rio Zambeze (nas provincias da Zambézia e de Sofala),
assim como na provincia de Gaza, indicavam que estavam a "alugar" ou com
terra “emprestada” pelas autoridades tradicionais ou por outras familias.

Muitos deles estavam a fazer isto em vez de voltarem para as suas zonas de
origem, porque 0s novos locais lhes ofereciam maiores oportunidades
econdmicas.

A questdo da escassez de terras € particularmente complicada em certas
dreas do pais, onde hd uma clevada densidade populacional (sem contar
com as populagies que regressam), como as provincias da Zambézia e de
Nampula. A escassez de tcrras também ¢ aguda nas seguintes zonas: (1)
perto das antigas exploragdes agricolas ecstatais; (2) nas Zonas Verdes; (3)
perto das zonas urbanas; {(4) em toda a Provincia de Maputo; (5) em zonas
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situadas perto das novas empresas agicolas privadas ou mistas, como a
operagdo da LOMACO em Montepucez, que cobre 39.000 hectares de pro-
dugdo directa e controla aproximadamente 1,5 milhdes de hectares através
da "producdo indirecta”.18

A origem dum outro factor que dificulta 0 acesso a terra e leva a escassez de
terras pode scr encontrada na incerteza do cstatuto dos antigos propri-
etdrios portugueses. Em muitos casos vimos que 0s pequenos proprietarios
ndo queriam ocupar terras abandonadas pelos interesses privados portu-
gueses, porque pensavam que os proprictarios voltariam para reclamar as
suas possessdes. Cremos que hd muitos antigos proprictdrios portugueses
que voltaram para Mogambique e reassumiram o controlo das suas antigas
terras, e que ha muitos outros que tencionam fazer 0 mesmo.

A escassez de terra, em termos tanto reais como relativos, tem um impacto
nos pequenos proprietdrios e nos produtores comerciais. Dada a aplicagdo
inconsistente e ndo transparente das lcis, regulamentos e politicas, esta
escassez cria uma concorréncia injusta e desigual, onde aquelcs que tém
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ligacdes e recursos prejudicam os fracos. Neste processo, os pequenos

produtores perderdo gradualmente acesso a terra em zonas muito procura-
das. Se ndo sec criarem outras oportunidades, a prosperidade de muitos
pequenos proprictarios tornar-se-a mais fragil a medida que a transformgio
econémica se for realizando. A scguranga dos grandes interesses comerciais
também sc enfraquecerd, porque 0s pequenos proprictdrios que sentirem
que foram despojados injustamente das suas terras e recursos poderdo
constituir ameagas para 0s que estiverem a ocupar a mesma terra ¢ a investir
nela. Conhecem-se casos de agricultores despojados que destruiram colheitas
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¢ sabotaram maquinaria. A escassez de terras também significa que 0s pro-
dutores comerciais estdo constantemente a manobrar para obterem acesso
as melhores terras {ou a terras sitwadas nas zonas mais comerciais). Num
ambiente em que os procedimentos para a aquisi¢do nio sio transparentcs
e o0s direitos ndo sdo seguros, os produtores ndo investirdo.

3. Acesso a Terra

Desde que foi assinado o acordo de paz, no ano passado, comegdmos a
examinar as questdes de acesso a terra. Colocdmos a énfase nos regressados
doutros paises e de dentro de Mogambique. Entre as questdes que tentdmos
abordar contam-se as seguintes: para onde vio as pesseas? Quais sdo as suas
intengbes econdimicas? Estdo a regressar as suas zonas de origem? Como é
que cstdo a obter acesso a terra ou direitos A terra? Quais s3o os termos e
condigdes destes dircitos? Quem é que estd a "conceder” direitos? Estio a
investir na terra? Quem € que esta a ouvir as disputas sobre a terra? E quais
sdo 0s tipos de governagdo local que estio a aparecer, a reaparecer ou a
evoluir?

Uma opinido comum entre funciondrios e doadores é que as populagdes
deslocadas regressardo as suas "zonas de origem” e, como se observou mais
acima, que hd muita terra para todos. Esta opinido ndo é correcta. Nédo é
nossa intengdo sugirir que nenhum deslocado regressard a sua terra de
origem nem recomegard a producdo agricola. Testernunhdmos muitos
movimentos de populagdes em muitas zonas. De facto, -estas pessoas es-
tavam a regressar as suas terras de familia. O que estamos a sugerir é que 0s
pequenos proprictarios, tal como os agricultores comerciais maiores tomaram
e continuaram a tomar decisdes sobre a transferéncia e os investimentos com
basc nas oportunidades. Em resumo: a terra que estd situada perto de
mercados, transportes, vias aqudticas e servigos sociais ¢ favordvel a todos
os produtores.19

Fizeram-se uns poucos estudos apressados de casos sobre acesso a terra na
Provincia de Tete, ao longo da fronteira com o Malawi, ao longo do Rio
Zambeze, nas provincias de Sofala e da Zambézia, e em zonas de irrigacdo
‘na provincia de Gaza. Em geral, o local para onde os deslocados vdo e a
altura em que o fazem dependera de varios factores, incluindo a ‘sua
procedéncia, ha quanto tempo estio deslocados, o nimero de vezes que
foram deslocados, os dircitos a terra ou a emprego que adquiriram no novo
lugar ¢ as oportunidades ccondmicas que existern no local onde presente-
mente se encontram. Este processo tamb¢m estd a ser influenciado pela
distribuigio de ajuda de emergéncia e de pacotes de sementes. Se sentirem
que o nivel de vida é mclhor, ou se houver melhores oportunidades
econdémicas no local actual, os deslocados terdo menos vontade de regressar
as suas zonas de origem. Por outro lado, hd mais probabilidades de os
pequenos proprictirios que estdo numa posigdo econémica mais fraca e tém
menos terras ou direitos mais fracos a terra do que antes de serem desloca-
dos, assim como aqucles que foram deslocados & forga, devido a politica do
governo,20 se reassentem {incluindo nas suas zonas de origem).

Muitos peguenos proprictarios ndo regressardo as suas "terras tradicion-
ais". Na realidade, muitos deles ndo t&m a certeza de quais séo as suas "zonas
de origem". Quando se thes pergunta donde vém, muitos deslocados dao
uma lista de varios locais, uma vez que foram deslocados vérias vezes
durante os dltimos 16 a 20 anos. Muitas pessoas estabeleceram relagbes
ccondmicas ¢ sociais em varias zonas. Além disso, muitos deles ndo tém a
certeza de onde vém, porque lhes foram "dadas" novas terras ou porque o
Governo os deslocou a for¢a para novas aldeias. Os agricultores ndo sabem
sc devem ficar onde cstdo, voltar a estas terras, ou mudar-se para outros
sitios ou regressar as terras dos seus pais.

Um grande nimero de pessoas comegou jd a mudar-se, mas muitas delas
estdo a fazé-lo por etapas. Algumas familias mandam um ou dois membros
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de regresso as terras da familia, para desbravarem terras ¢ comegarem a
plantar. Se a campanha agricola tiver éxito ¢ se a zona continuar a scr scgura,
outros membros da familia seguir-se-do. No entanto, a familia continuard
dividida para aproveitar a0 médximo as suas oportunidades e minimizar as
suas vulnerabilidades. Qutra categoria de regressados ¢ a dos que estiveram
a “saltitar” entre.as suas zonas de deslocagio ¢ as zonas de origem. Estes
optaram por trabalhar a terra que ndo estd na sua zona de origem durante
pelo menos uma campanha agricola. Alguns dizem que continuardo a
deslocar-se durante a préxima campanha agricola se as colheitas forem boas
e se a situagfio de scguranga se mantiver estavel. Porém, ndo se sabe ao certo
quais sio as intengdes destes individuos a longo prazo. Hd uma outra
categoria de individuos que estd a tentar manter uma "rede de seguranga”
ou expandir as suas oportunidades; dividindo as suas familias. Por exem-
plo: uma parte da familia fica na "zona deslocada” e outra parte muda-se
para uma nova zona ou regressa as terras da familia. O Governo nem sempre
tem reagido favoravelmente a estas familias ambiciosas ou cansadas de
gucrra.2]

Outra categoria de individuos que tem problemas como o acesso a terra sdo
os que foram desapossados das suas terras mas continuaram a residir nelas.
Cooperativas, aldeias comunais, cxploragdes agricola estatais, e agora inter-
esses privados, ¢ empresas mistas "deslocaram™ pessoas, reduzindo a sua
condicio & de rendeiros ou trabalhadores nas suas terras. Estas pessoas ndo
ttm para onde ir, a ndo ser que as suas comunidades possuam terras
disponiveis adicionais. Isto scrd possivel nalgumas zonas do pais, como
partes de Tete, Niassa e Cabo Delgado. Mas noutras partes do pais as opor-
tunidades de terra sdo extremamente restritas. E provavel que esta catego-
ria de individuos cresca @ medida que o Governo continuar a conceder
terras.

Acima de tudo, parece evidente ser improvavel que as pessoas que foram
deslocadas para cidades ou zonas peri-urbanas, como Maputo, regressem as
zonas de origem. Estas zonas continuardo a sofrer intensas pressdes, quer
dizer: a escasscz de terras ¢ 0s conflitos de terras ndo vao diminuir no futuro.
Também é duvidoso que os soldados desmobilizados regressem as suas
proprias terras uma vez passados a disponibilidade.

Tudo isto nos leva & conclusdo de que actualmente hd muitas pessoas que
estio a mudar-sc, que o campo no Mogambique do pds-guerra estd num
estado de intensa transformagéo ¢ que é improvavel que a magnitude deste
processo diminua num futuro proximo. Isto nio é necessariamente nega-
tivo, uma vez que este movimento cria oportunidades econdmicas para
muitos e influencia os processos de transformacdo dos sistemas consue-
tudinarios de autoridade ¢ o desenvolvimento de instituigdes democréticas.
Nao obstante, os impactos gerais sobre a agricultura continuam por ver. E
certo que a pequena agricultura experimentara alteragbes significativas no
futuro. O mais provavel é que muitos pequenos proprictarios que tenham
ou tenham tido terras em zonas altamente comerciais sejam marginalizados,
e que dentro do actual contexto legal ¢ de politicas vdo achando cada vez
mais dificil ganhar acesso a terras nesta ¢ noutras zonas.

4. Conflitos de Terras

A investigagio feita durante os ultimos trés anos mostrou um nimero
crescente de disputas de terras envolvendo tanto pequenos proprictarios
como predutores comerciais, especialmente em zonas que tém grandes
concentraches de populagio deslocada ¢ em zonas em que a procura de
terras é elevada, tais como as zonas urbanas, as Zonas Verdes, as zonas
agricolas irrigadas, as antigas exploragtes agricolas estatais e as plantacbes
privadas. O jornal "Noticias”, o "MediaFax".c outras publicacdes populares
em Mogambique tém vindo a dar cada vez mais cobertura aos problemas e
conflitos de terras no pais. £ frequente noticiarem conflitos de terras entre
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poquenos proprictirios ¢ entre pequenos proprictirios ¢ produtores comer-
clais.

A investigagio revelou pelo menos dez tipos diferentes de contlitos de
terras, que 30 0s seguintes:

1. Contlitos entre o Estado e pequenos proprictirios (e, nalguns casos,
interesses comerciais maiores), causados pela expropriagio de terras pelo
Estado.

2. Conflitos entre o Estado e pequenos proprietarios sobre terras de explo-
racbes agricolas estatais que pequenos proprictdrios tém ocupado como
squatters (ocupantes ilegais), trabalhadores ou antigos donos.

3. Contlitos entre o Estado ¢ produtores comerciais sobre terras alincadas
mals de uma vez pelo Estado a diferentes interesses.

4. Conflitos entre o Estado e produtores comerdiais sobre terras de explo-
ragdes agricolas cstatais.

5. Contflitos entre o Estado e produtores comerciais sobre arrendamentos de
curto prazo.

6. Conflitos entre produtores comerciais privados.

7. Contlitos entre novos produtores comerciais e produtores portietieses
que regressan.

8. Conflitos entre empresas mistas ¢ produtores comerciais privados.

9. Conflitos entre empresas mistas e pequenos proprictarios. :
10. Conflitos entre pequenos proprietdrios, especialmente entre populagdes
deslocadas ou regressadas e populagdes originarias dos locais.
Obseryvamos uma grande frequéncia de conflitos de terras entre agricultores
comerciais ¢ pequenos proprictdrios nos Corredores da Beira e do Limpopo.
Também documentimos numerosos conflitos de terras entre pequenos
proprictarios e agricultores comerciais sobre terras pertencentes as antigas
exploragoes agricolas estatais, ou sobre terras situadas na vizinhanga destas
exploragdes, e sobre terras irrigadas. E dificil dizer quanta terra estd a ser
disputada no pais, mas sabemos que as disputas estdo a ter lugar nos sitios
onde os investimentos se tém verificado historicamente (e provavelmente
continuardo a scr os locais no futuro). Estd a haver conflitos de terras nas
zonas de maior densidade populacional e onde a terra tem um grande valor.
Nio devemos iludir-nos pensando que estas zonas representam uma pequena
parte do pais, ¢ que por-conseguinte os conflitos sdo localizados e minimos.
Os conflitos ndo devem ser ignorados, porque de facto estio a verificar-se
precisamente nas zonas em que a agricultura estd  a concentrar-se ou a
expandir-se (Myers ¢ West, 1993; Tanner et al,, 1991; Rose, et al,, 1992; Roth,
Boucher e Francisco, 1992).

Como sc observou mais acima, os conflitos que envolvam agricultores
comerciais sdo inicialmente ouvidos ao nivel do distrito em que tm lugar.
No entarnito, ha muitos conflitos que nunca sao ouvidos nem resolvidos pelas
autoridades formais. A nossa pesquisa revelou casos nos quais os fun-
cionarios responsaveis se recusaram a resolver conflitos de terras. As razdes
desta recusa incluem as seguintes: 1) as partes ofendidas ndo pagaram os
servigos do funcionério; 2) os funciondrios ndo estdo presentes ou nédo estdo
disponiveis; 3} os funcionéarios ndo conhecem os factos do caso, ou ndo
conhecem a lei. Nalguns casos, o conflito é causado pelos préprios fun-
ciondrios locais, ¢ a parte ofendida ndo tem recurso. Num exemplo, uma
terra agricola irrigada da melhor qualidade foi confiscada por funcionérios
da localidade. Quando o agricultor {cuja familia é politicamente importante
em Maputo) questionou os funciondrios foi-lhe dito que o Governo pre-
cisava da terra para uma exploragdo de sementes. Logo que descobriram
quem cra a familia do agricultor abandonaram a sua operagdo. Hoje a terra
continua por cultivar porque nenhuma das duas partes tem a certeza da sua
posicdo.

Isto levanta duas questoes lmportantes. Em primeiro lugar, muito poucas
pessoas ( quer scjam civis quer scjam funciondrios) conhecem as leis e as
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politicas que sc aplicam a terra e & agricultura. Isto inclui pessoas em todas
as provincias ¢ funciondrios a todos os niveis de governo. Em segundo lugar,
ha muito poucas estruturas legais intactas e poucos administradores (e
juizes) com preparagdo para administrar a lei. De facto, as disputas sobre,
terras ndo tém lugar definido no processo de litigio, uma vez que ndo
existem tribunais para as ouvir enquanto o caso ndo for levado ao nivel
central do Governo. Por conseguinte, muitas disputas que envolvermn o
sector comercial ou o Estado ficam por resolver ou sdo resolvidas extra-
legalmente. Isto leva a incerteza e & inseguranga, que por sua vez levam ao
sub-investimento, a especulacdo e a uma ma gestdo dos recursos.
Comegdmos a investigar os tipos de conflitos de terras que se estdo a verificar
a medida que os deslocados regressam a produgdo agricola ~ ou nas suas
terras ou como rendeiros de terras que pertencem a outros. Como se
observou mais acima, as pessoas cstio a utilizar os sistemas tradicionais de
acesso a terra ¢ atribui¢io da mesma para adquirirem ou tormarem a
reclamar direitos & terra. Quando héd conflitos, a maioria dos agricultores
entrevistados dissc que utilizava o sistema consuctudindrio para resolver as
suas disputas. PPor exemplo: os ancidos informaram que quando um agric-
ultor regressa a sua terra e descobre que outro agricultor (deslocado) estd a
utilizar a sua parcela, cles ouvem o seu caso; se © homem regressado ‘provar
que tem razdo, o outro utilizador serd autorizado a fazer as suas colheitas
antes de abandonar a parcela. Os funciondrios sdo trazidos para o processo
quando se trata duma disputa entre duas comunidades, ou quando um
funciondrio do Governo distribuiu a terra sem consultar as autoridades
consuetudindrias locais. Os direitos mais fracos sdo os dos pequenos propri-
etarios, que com maior frequéncia perdem os scus direitos quando deparam
com agricultores comerciais cu com o Estado. Assim, por exemplo, é¢ menos
provavel que os pequenos proprictarios que estdo a trabalhar perto de terras
de antigas exploragdes agricolas cstatais facam investimentos na terra ou
cfectuemn boas praticas de gestdo de recursos, porque pensam que podem
perder a terra.

De momerito os conflitos entre 0os pequenos proprictarios ndo parecem ser
impossiveis de resolver nem muito negativos para a recuperagdo do sector
agricola. No entanto, os conflitos entre o Estado e os produtores comerciais,
ou entre estes e 0s pequenos proprietarios poderdo criar sérias dificuldades
para a revitalizagdo do sector. Julgamos que o namero de conflitos de terras
continuara a crescer enquanto houver discrepancias entre o sistema formal
de posse da terra e a pratica real.

5. Especula¢Ges de Terras

Os dados e outros tipos de informagdo sobre especulagbes de terras sdo
limitados. Recentemente comegamos a recolher informagdes sobre o as-
sunto. Cremos que uma grande percentagem das terras que o Governo esta
a dar como concessdo, ou que estdo a ser adquiridas por outros meios legais
ou extra-legais, estio a ser mantidas com bases especulativas. Algumas
delas sdo intencionais, uma vez que hd pessoas que adquifem terras sem
qualquer intengdo de investir nelas. Acreditam que a terra aumentara de
valor, ¢ que desta mancira poderdo vendé-la com lucro. Ha uma opinido
muito disseminada de que o Governo agird dentro em breve (ou pouco
depois das cleigtes) no sentido de eriar a propricdade privada ou de alguma
forma legalizar os mercados de terras. Mesmo que o Governo nio faga isto,
0s mercados ndo oficiais continuardo a funcionar ¢, a medida queé a economia
for crescendo, florescerdo os mercados de terra ndo sancionados. Embora a
lei estipule que os solicitantes de terras ou titulos tenham que apresentar
propostas de desenvolvimento, ¢ improvavel que qualquer parte do Governo
tenha a vontade politica ou a. capacidade institucional para aplicar esta
provisdo.
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Ao mesmo tempo, muitas pessoas especulam involuntarmente. Estes in-
dividuos adquirem terras com a intengdo de investir e produzir, mas sado
impedidos de o fazer pela inseguranga de posse ou outras incertezas
econdmicas ¢ politicas. Tivemos provas desta tendéncia através de va-ios
casos aneddticos, entrevistas com funciondrios distritais e de localidade e
com alguns proprietdrios de maiores concessdes de terras.22

Além disso, recolhemos do Boletim da Repiblica alguns dados sobre
concessdes-de terras.23 Desde 1991 foram oficialmente concedidos mais de
10.000 hectares de terras em zonas altamente comerciais. E provavel que o
verdadeiro niimero de concessdes seja muito superior. Aquele ndmero nido
inclui os enormes terrenos concedidos a empresas mistas nem a empresas
privadas que existiam antes da independéncia e comegaram recentemente
a reaparecer. Ndo inclui as terras pertencentes ao antigo sector das explo-
racdes agricolas estatais (350.000 a 500.000 hectares) que foram ou estdo a ser
alienadas, nem quaisquer outras terras nas zonas comercializadas que estdo
a ser obtidas por meios legais ou extra-legais. E evidente que a especulagio
de terras é de pouco benciicio econdmico para 0 pais e sabota o desen-
volvimento do sector agricola. O mais importante € que cria um ambiente
politico instavel.

IV - Limitantes Legais e de Politicas: oportunidades perdidas

Em 1983 a FRELIMO apelou para que a politica- agricola se afastasse do
sector estatal e se virasse para a pequena agricultura. Antes disto, a politica
e a legislagdo refleciam uma parcialidade ideoldgica a favor da agricultura
de grande escala. Mas o Partido e o Governo foram incapazes de articular
uma nova visdo e de transformar a retérica em realidade. O Governo ndo
estd a encorajar a pequena agricultura. Na realidade, limitou-se a virar-se da
agricultura do sector estatal para a agricultura de grande escala, "privada”
ou de empresas mistas.

Embora as leis e politicas fundidrias que favorecem os pequenos propri-
etdrios existam, ndo estdo a ser implementadas. Além disso, sdo frequente-
mente contraditdrias ou obsciiras, e poucas pessoas fora dos Ministérios em
Maputo sabem das suas provisdes. Para a maioria dos mogambicanos, 0s
processos formais de aquisi¢do de terras e garantia de posse ndo sdo claros.
Isto cria confusdo e incerteza, e permite que individuos sem escrapulos
manipulem o sistema e privem pessoas das suas terras e recursos naturais.
Ao mesmo tempo, esta falta de clareza desanima os produtores comerciais
que querem investir, 0 que mina a revitalizacdo da agricultura e estimula
uma especulagdo anti-econOmica.

Todos os niveis do Governo "oficial” estio a tornar-se alvos da animosidade
publica pelo seu papel neste processo, ou pela sua conspicua auséncia dele.
Os conflitos de terras estdo a aumentar cada vez mais. ‘A legitimidade
politica do Governo e da FRELIMO est4 a ser minada pelo conflito entre as
institui¢des tradicionais e as institui¢des oficiais de governagdo. Ha muitos
sitios em que os funcionarios locais estdo a ser apanhados entre as autori-
dades formais, e as consuetudindrias, antagenizando e sendo atacados por
ambas. Toda csta inseguranca, incerteza e conflito alimentam a agitagdo civil
e a possibilidade dum reatar da guerra.

O Governo ndo tem querido (ou podido) articular uma politica fundidria
clara que scja apropriada para as actuais condigdes cconémicas e politicas de
Mocambique. As mudangas socio-ccondmicas tornaram muitas leis e politi-
cas inadequadas. As perguntas sobre que tipos de direitos serdo possiveis de
obter, quem serd autorizado a té-los e durante quanto tempo ainda ndo
foram dcfinitivamente respondidas. A socicdade mogambicana tem per-
dido oportunidades por 0 Governo ndo articular uma politica de terras
coerente; esta falha do Governo inclui o ndo ter dado uma oportunidade
para fomentar 0 aparecimento dum sector empresarial de pequena escala e

EXTRA N*¢13 - Maio/Agosto, 1993

20



estabelecer uma relagio. mais cooperativa entre o Governo ¢ as autoridades
tradicionais. Esta falta duma politica clara cstd a dificultar a criagio de
pequenas redes comerciais e financeiras ¢ 0 aparecimento duma capitali-
za¢do de pequena escala dentro do sector agricola. O Governo ndo tem
reconhecido a capacidade da socicdade rural de se aproveitar das novas
oportunidades econémicas e politicas ¢ contribuir para a transformgio
social das suas préprias comunidades.

A situagdo actual da politica e administragdo fundidrias em Mogambique
representa um cendrio sem vitérias. O Estado tem dircitos absolutos sobre
toda a terra no pals, e contudo é incapaz de proteger os direitos e promover
0s interesses da maioria da populagdo. Ao mesmo tempo, € incapaz de
captar investimentos privados, especialmente porque a posse de terra é
insegura, as leis n3o s3o transparentes ou ndo sdo aplicadas com uniformi-
dade e o futuro politico ¢ incerto. Aqueles que conhecem o funcionamento
do sisterna, muitos dos quais sdo funcionarios governamentais, conseguem
manipular o sistema em vantagem propria, privando os mogambicanos
rurais dos seus dircitos a terra.

Porém, é questiondvel que essas mesmas 1. 50as estejam a fazer inves-
timentos nas suas propriedades. A investigagdo preliminar sugere que
muitos destes individuos cstdo a adquirir terras com o objectivo de especu-
lar.

Centro de Formagio Fotogrifica
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O Governo estd a dar concessoes ¢ a adquirirt e readquirir terras aos
pequenos proprictdrios. Também estd a distribuir terras de exploragdes
agricolas cstatais encerradas a interesses comerdais ¢ a’ empresas mistas.
Estas terras estdo realmente a ser oferecidas como bens gritis. Com efeito, o
mais importante recurso do pais estd a ser esbanjado ou roubado.

V - Opgbes para uma futura intervengio

Parece-nos que as questdes da terra sdo criticas em Mocambgiue, e que os
problemas de posse de terra constituem entraves para a revitalizagio do
scctor agricola e a implementagdo duma reforma democrdtica. As questdes
fundidrias continuardo a ser fulcrais para a reforma estrutural, econémica e
politica no futuro. Quanto mais 0 Governo demorar a encarar estas questdes,
mais complicadas e emaranhadas clas se tormardo. Se Mogambique quer
progredir na obtengdo da seguranga alimentar e no desenvolvimento de
instituigdes democrdticas terd que encarar, o mais rdpido possivel, as
limitantes & posse da terra. Além disso, e talvez o mais alarmante: se ndo for
encarada como parte do actual didlogo de politicas e das reformas estrutu-
rais, a questdo da terra poderd minar a-consolidagdo da paz em Mogam-
bique.

As opgBes tomadas terdo de ser consideradas politicamente legitimas por
todos os scctores da populagdo. As "reformas” impostas pelo Governo
Central, ou que ndo forem consideradas legitimas, serdo rejeitadas ao nivel
local (comunitério). Ao mesmo tempo, as reformas que sdo hostis aos
agricultores comerciais (incluindo 0s pequenos proprictdrios) minardo a
recapitalizagio da economia. As reformas tém que estimular os investimen-
tos e a produtividade, € ao mesmo tempo equilibrar os interesses e neces-
sidades dos produtores comerciais e dos pequenos proprietrios. E impor-
tante que o Governo reconhega que 0s pequenos proprietarios sdo contribu-
intes potencialmente importantes para a produgdo agricola.

Os doadores podem ajudar o Governo a atingir estes objectivos. Mogam-
bique precisa de asssisténcia técnica adicional; em primeiro lugar precisa de
mais investigagdo aplicada e avaliagdo de questdes de posse de terra. Além
disso, o Governo precisa de assisténcia técnica nas reformas constitucionais,
legislativas e judiciais. O Governo devia ser encorajado a continuar a
descentralizagdo das suas fun¢des e a pensar numa reforma legal dos
dircitos de propriedade. Os doadores também deviam concentrar-se em
programas que fomentem os investimentos comerciais e de pequenos
proprictarios na agricultura. Os esquemas de crédito rural, os melhoramen-
tos infra-cstruturais {como os transportes e as estradas) e os novos mercados
produzirdo um ambiente que seja atraente para os investidores comerciais
¢ pequenos produtores. Os doadores podem ajudar o Governo e o publico
a compreender como as questdes de terra sdo primordiais no processo de
desenvolvimento, e como o papel da terra, especialmente de um sistema de
posse da terra que seja transparente, considerado legitimo e aplicado com
uniformidade, sdo importantes para a manutencdo do processo de paz.
Algumas das rccomendagdes aqui apresentadas exigirdo mudangas tanto
legais como administrativas. O que é mais importante ¢ que exigirdo um
comprimisso politico da parte do Governo e do povo de Mogambique para
encarar 0 problema. Algumas das recomendagdes poderiam ser implemen-
tadas imediatamente, ao passo que outras levam o seu tempo. Com isto em
mente, recomendamos as seguintes acgdes de médio e longo prazos:

Recomendagbes a Médio Prazo

1. O Governo devia deixar de fazer concessdes de terras durante os
préximos doze mescs, e devia desencorajar 0s "acordos concessionais” ndo
oficiais que estdo a ser dados nas provincias, por funciondrios distritais e de
localidade.
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2. O codigo dos impostos fundidrios devia ser revisto ¢ implementado
Os proprictarios comerciais de terras deviam pagar impostos fundidrios que
reflectissen o valor de mercado da’ terra. Esta medida scria cficaz para
desencorajar a especulagdo de terras. As receitas destes impostos deviam ser
dadas as comunidades locais em que as terras se situam.

3. Os mercados de terras deviam ser legalizados. Devia ser passada
legislagdo para legalizar as transacgdes de mercado que estdo a ter lugar, e
devia-se instruir os tribunais no sentido de ponderarem sobre alienagdo de
propricdades ou alicnacio de dircitos a terra.

4. Deviam  ser criados dircitos privados seguros a terra. Os direitos que
ddo a uma pessoa o controlo sobre 0s scus recursos tendem a dar maior
seguranga de posse ¢, por conseguinte, encorajam o investimento ¢ a pratica
de gestdo correcta de recursos.

5. Enquanto o Governo nao for capaz de instituir um regime de direitos
de propriedade privada ou de dircitos privados a terra, os termos dos alu-
gueres de terras concedidos deviam ser prorrogados para 99 anos. Estes
alugucres deviam ser tornados renovaveis. O mesmo deveria  também
aplicar-s¢ as "terras cstatais” desinvestidas, incluindo as exploragdes agrico-
las estatais, as cooperativas ¢ as aldeias comunais.

6. O Governo devia pronunciar-se claramente sobre o regime de posse
de terra que actualmente existe ¢ sobre as suas intengdes de o reformar.
Através da descentralizagdo, devia fazer saber a todos os mocambicanos os
tipos de reforma em que cstd a pensar.

7. O Governo devia pronunciar-se claramente sobre o cstatuto do
sector das exploragbes agricolas estatais e o estatuto de cada exploragdo
agricola. Se uma exploracdo agricola for declarada encerrada, o Governo
devia ir avante com o desinvestimento. O GCoverno ndo devia excluir os
pequenos  proprietarios de receberem terra desinvestida e, sempre que
possivel, devia designar um pouco de terra das exploragdes agricolas
estatais ainda ndo desinvestidas para ser ocupada por pequenos propri-
etéarios.

8. O Governo devia evitar entrar em empresas mistas que continuem a
exigir recursos do Estado sem darem lucros substanciais, e devia pensar se-
riamente na privatizagio dos scus interesses nas empresas mistas existentes.
9. O Governo devia pronundiar-se claramente sobre o estatuto das in-
stituigbes consuctidinarias locais. Uma recomendagio de longo prazo é que
os seus poderes scjam reconhecidos e legitimados, especialmente no re-
speitante & distribuicdo de terras, alocagdo de recursos e resolugio de
disputas. Estas institui¢tes deviam ser mais estudadas, e quando sc verificar
que determinadas regras consuctidindrias prejudicam pessoas sub-prive-
ligiadas, incluindo as mulheres, deviam ser modificadas ¢ transformadas
através dum processo de negociagio e legislacio.

10. O Governo devia conceder a Comissio Ad Hoc de Terras maior
autoridade para estudar questdes da terra ¢ fazer recomendagdes de politi-

“seas. Os scus termos de referéncia deviam ser ampliados e aquela Comissdo

devia responder directamente perante o Consclho de Ministros.
Recomendagdes a Longo Prazo

11. Os problemas de registo de titulos deviam ser encarados. O processo
devia ser aperfeigoado e tormado acessivel a todos os produtores. Deviam ser
encorajados 0s registos, especialmente para terras seleccionadas em zonas
altamente comerciais. Nestas zonas scleccionadas o Governo devia deixar
de cobrar as taxas de registo das parcelas dos pequenos produtores. A tarefa
de rever os procedimentos da DINAGECA ¢ fazer as recomendagdes para a
revisdo devia ser atribuida & Comissao de Terras.

12 Com a ajuda dos doadores, o Governo devia promover ou encorajar
o desenvolvimento de Comissdes (de atribuigdo) de Terras de nivel de
comunidade local. Devia conferir a estas instituicdes autoridade sobre a
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terra, incluindo a alienacdo e a distribuigdo.

13. Com a ajuda dos doadores, o Governo devia promover ou encorajar
o desenvolvimento de Tribunais de Terras de nivel de comunidade local. O
Tribunal de Terras devia receber poderes para adjudicar disputas de terras
que cnvolvam pequenos proprictarios. Embora independente, o Tribunal
funcionaria em coordenagdo com a Comissio de Terras. As pessoas se-
lecionadas para representar a comunidade na Comissio de Terras e no
Tribunal deviam ser escolhidas pela comunidade local. Nalguns casos raros,
alguns membros (de qualquer dos dois organismgs) poderdo ser escolhidos
conjuntamente pela comunidade local e o Governo Provindal. A autoridade
conferida a estes organismos s6 poderia ser anulada por outros niveis de
Governo em  circunstincias extraordindrias (a serem previamente deter-
minadas). As Comissdes de Terras e os Tribunais aplicardo a lei consue-
tudindria da comunidade local.

14.  Tanto o sistema judicidrio como 0s scus procedimentos tém que ser
revistos, a fim de acomodarem a natureza pluralista da sociedade mogam-
bicana. Deviam ser criados mecanismos para permitir que as leis consue-
tudindrias e cstatal interactuem.

15.  Deviam ser implementadas reformas consuetudindrias e novas leis
para fazer vigorar as recomendagbes acima feitas.
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Legitimidade Politica a nivel local e
Sequranga de Posse da Terra em Mogam-

bique

Gregory Myers
e Harry G. West

A seguranca da posse
da terra é talvez uma
das mais importantes
varidveis que afectam a
produgdo agricola e, por
conseguinte, questoes
criticas como a
seguranca alimentar, a
reabilitacdo rural e a
preservacio do meio
ambiente. A posse da
terra refere-se aos
direitos que um
individuo ou uma
comunidade tem a terra;
seguranca de posse da
terra significa que o
individuo ou a
comunidade considera
tais direitos como
seguros, de longo prazo
e dentro do seu controlo.

Os dircitos de propriedades ou de terra sdo um factor importante que
leva o0s agricultores a investir nas suas propriedades. Os direitos seguros e
de longo prazo & terra encorajam o0s investimentos a longo prazo. Se a terra
puder ser usada como garantia para um empréstimo, 0 seu proprietario
poderd receber dinheiro emprestado para melhoramentos adicionais.
Contudo, a terra é mais do que uma questdo econémica ou legal.

Uma vez que dd a oportunidade bdsica para a sobrevivéncia e a
prosperidade em muitas sociedades, a terra é objecto de concorréncia entre
individuos ¢ grupos. A distribui¢do da terra é uma questdo profundamente
politica . (Bruce, 1991).

A questdo importante que surge € como garantir a seguranga da posse da
terra a pequenos, médios e grandes agricultores, de modo a que eles invistam
nas propricdades e aumentem a produtividade agricola. Muitos sugerem
que o método mais simples e eficaz é por meio de esquemas de concessdo de
titulos ¢ de registos da terra ( Veja-se, por exemplo, Feder, 1988; Feder e
Noronha, 1987). Argumenta-se que se for emitido um titulo ou certificado
sobre uma terra ao detentor da mesma, contribuir-se-4 para a sua seguranga
e, por conseguinte, cle investira na terra. Embora os beneficios e desvatagens
da concessdo de titulos sobre a terra tenham sido discutidos noutros sitios
(veja-se Cater e outros, 1989; Bruce, 1986; Land Tenure Center, 1990), nds
julgamos que a concessdo de titulos nem sempre € a melhor maneira de dar
scguranga a posse da terra. Embora seja importante em muitos casos, a
concessdo de titulos ndo é apropriada em muitos outros (1). A concessdo de
titulos poderd ajudar os agricultores a adquirir créditos comerciais, mas €
initil nos casos em que ndo ha crédito disponivel ou quando os titulos ndo
sdo aceitaveis como garantias. Além disso, o processo de concessao de titulos
em si pode alterar dramaticamente os proprios direitos que se estio a tentar
proteger se, por exemplo, as relagdes fluidas num sistema "tradicional” de
posse ficarem congeladas num registo, ou se os direitos secundarios e
tercidrios forem excluidos a favor da seguranca total para o utilizador
primario.

N6s achamos que had outras maneiras de conseguir a seguranca da posse
da terra, as quais sdo frequentemente mais apropriadas para os pequenos €
médios detentores de terras. Sugerimos que haja uma relagdo directa entre
a seguranga da posse da terra e a legitimidade politica a nivel local. Se as
pessoas  individuais tiverem confianga nos mecanismos que distribuem
terras ( ou disponibilizam terras, ou negoceiam acordos sobre terras) e nos
mecanismos que analisam ou resolvem disputas sobre terras, essas pessoas
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individuais sentir-se &0 mais scguras nas suas terras, contribuindo assim
para o investimento e produgdo. Isto ndo significa que uma defini¢do clara
e legal dos direitos ndo scja também importante - esses assuntos estao
estreitamente ligados entre si, mas os planificadores do desenvolvimento e
0s cientistas sociais incidem, com demasiada frequéncia, unicamente nos
tipos de dircitos e de documentagio concedidos, e ndo o suficiente nos
processos de dar seguranga a tais dircitos, ncm nos mecanismos para
defender os mesmos.

O objectivo deste trabalho ¢ discutir as relagdes entre a legitimidade
politica a nivel local e a seguranga da posse da terra em Mogambique. O
material para este trabalho foi tirado de investigagdes feitas no Chokwe
(provincia de Gaza), Vanduzi ( provincia de Manica), Nhamatanda (provincia
de Sofala) ¢ Montepuez (provincia de Cabo Delgado), de 1991 a 1992 ( veja-
se -Tanner, Myeres e outros, 1992; Mycrs e West, 1992).

Rocar do Rarget: Centro de Farmagio Rougradu

Seguranca e conflitos sobre a terra
Neste momento o estatuto legal e a utilidade prética dos titulos de uso da
terra em Mogambique continuam obscuros. Segundo o regulamento da lei

da terra de 1987, o processo de solicitagdo de titulos de utilizagdo comega, em ©

teoria, a nivel distrital. Os servigos distritais da DINAGECA tém a
responsabilidade de garantir que a terra solicitada ndo estd ocupada
actualmente e de publicar um aviso a anunciar que o solicitante tem a
intengdo de obter direitos da area. Neste ponto, um pedido ¢ enviado para
o nivel provincial, ¢ o solicitante pode ocupar a terra. Os titulos s3o entdo
emitidos pelos escritérios provinciais da DINAGECA, para terras agricolas
com menos de 250 hectares, ou enviados ao Ministério da Agricultura para
a aprovagdo, no caso dos pedidos de dreas superiores.
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Na realidade, os titulos para a terra agricola ndo estdo a ser emitidos. A
razdo ¢ uma falta de politica clara ou mandato por parte do Governo Central.
O CGoverno ndo’ tem estado disposto a esclarecer o estatuto dos direitos s
terras agricolas rurais. Isto criou problemas complexos a nivel local. Sempre
que a DINAGECA foi incapaz de proteger os direitos dos agricultores do
scector familiar dos requerentes de terras do sector privado, devido as suas
incapacidades técnicas e administrativas, os agricultores privados também
ndo receberam direitos seguros a terra que ocuparam. A desapropriagdo dos
agricultores do sector familiar estd a ter lugar, mas por outro lado os
agricultores do sector privado, para ndo falar de alguns agricultores do
sector familiar, carecem de seguranca suficiente para fazer investimentos a
longo prazo nas terras que reivindicam. Quando terminar a guerra, a
situagdo sera agravada por dois factores: em primeiro lugar havera um fluxo
de populagbes rurais, com refugiados, regressados, deslocados e tropas
desmobilizadas a tentar assegurar novos direitos a terra; em segundo lugar,
os agricultores privados entrardo no sector agricola em grande niimero,
competindo assim com os agricultores do sector familiar para os direitos das
terras. O resultado provével serdo extensos conflitos sobre a terra.

Uma opgdo de politica para evitar os problemas resultantes desta situagio
¢ a criagdo de drcas de reserva para o sector familiar. A provincia de Manica
iniclou um programa provisorio neste sentido, demarcando a drea de terra
que o sector privado ndo estd autorizado a requerer (2). No entanto, esta
politica é consjderada tempordria e o seu estatuto legal é ambiguo.

A demarcagdo de dreas de reserva € apenas uma das maneiras possiveis
de dar maior seguranga de posse aos agricultores do sector familiar. No
entanto, o que é essencial para qualquer tentativa de melhorar a seguranga
da posse é a participagdo da populagdo local no processo de administragéo
da politica da terra, através de instituigBes de gestdo da terra que garantam
uma representagdo legitima.

Estruturas politicas locais, participagdo popular e gestio de terra

No anterior artigo de Myers foi proposto um modelo para uma nova
autoridade nacional da terra em Mogambique. A autoridade coordenaria e
dirigiria a atribuicdo de terras, a aquisi¢do de terras e as praticas de utilizagdo
de terras. Seria responsidvel pela proposta da politica da terra e pelo
estabelecimento e orientagdo das comissdes de terras e dos tribunais de
terras. Neste artigo, estamos particularmente interessados no papel que as
comissdes de terras a nivel local e os tribunais de terras poderdo desempenhar
no asscguramento da posse da terra.

A legitimidade é determinada e contestada a nivel local, e é a nivel local
que os actuais representantes da sociedade rural serdo inevitavelmente
escolhidos. Por conseguinte, o objectivo do Governo devia ser o de criar
esquemas institucionais suficientemente flexiveis para permitir a negociagao
em curso da legitimidade a nivel local, em resposta a evolugdo das realidades
ccondmicas. Isto ndo implica "a identificagdo dos legitimos representantes
da tradigdo”, nem que seja atribuido o poder a estes. Em vez disso, implica
uma genuina descentralizagio da gestdo da terra e a resolugdo de disputas.

O modeclo em discussdo delinea a relagdo entre 0 Governo Central e as
autoridades politicas locais no tocante a distribui¢do de terras e a resolugdo
de disputas. O objectivo deste modelo é apenas servir de exemplo. O que é
essencial nele é que haja uma divisdo de responsabilidades bem demarcada,
na qual o Governo Central formule as linhas directrizes, emita a legislagdo
¢ determine a politica para a nagdo. No entanto, o nivel local recebe a
autoridade para a implementagdo politica através destas instituicdes cujos
participantes, estruturas e processos sdo determinados pela populagdo.

Isto representa uma clara passagem da responsabilidade sobre a terra
para 0 nivel local. Para que isto funcione é preciso desenvolver um quadro

Extra n® 10 - Maio/Agosto, 1992

28



legal forte e um claro mandato politico a nivel central. Sem isto, o0 nivel local
mantém-se vulnerdvel as estruturas pohtlcas de nivel médio e aos caprichosos
interesses das empresas privadas, sejam elas nacionais ou internacionais.
Além disso, as decisdes referentes & zonagem da terra em reservas, terra
agricola, florestas, etc. seriam deixadas ao Governo Central.

Sobre estas bases a responsabilidade priméria pela gestdo das proprias
terras agricolas passaria claramente do Governo Central e a de nivel médio
para o nivel local. Temos de realgar que nio estamos simplesmente a sugerir
que as institui¢des governamentais existentes a nivel da localidade, por
exemplo assumam as fungdes administrativas existentes. O que estamos a
sugenr € que os habitantes de uma determinada &rea - fica por discutir se
seria mais pratico optar pela localidade ou por alguma outra 4rea geogréfica
- tenham autoridade para tomar decisdes respeitantes as estruturas politicas
que administrardo a atribuicdo, gestdo e procedimento da resolugdo das
disputas de terras.

Também ndo estamos a sugerir que o objectivo seja a reconstituigio das
institui¢des "tradicionais”, tal como existia antes da independéncia, a nivel
local. A sociedade rural tem sofrido transformagdes dramiticas desde a
independéncia e ainda continua- a mudar. O novo quadro politico que
estamos a propor para a gestdo aa terra tem de permitir uma representagdo
popular a nivel local que acomode este processo de transformagdo. Por
conseguinte, as instituigdes de nivel local precisariam de ter flexibilidade
suficiente para representar as relagdes complexas entre poderes politicos
locais existentes, e a0 mesmo tempo permitir que a sociedade rural renegoceie
e transforme essas mesmas relagdes de poder em resposta ds novas
oportunidades limitantes econdmicas.

Legitimidade politica e institui¢Bes locais

A nossa maior preocupagao é a formagdo de institui¢des a nivel local para
a gestdo da terra e resolugdo de disputas que permitam que a populagdo local
participe activamente em decisbes que afectam a sua vida do dia a dia. Para
se conseguir isto, a populagdo a nivel local tem que ser capaz de determinar
nio s6 quem serdo os seus representantes, mas também o formato das
estruturas de representagdo e o processo pelo qual elas s3o criadas, mantidas
e chamadas a responder. Por exemplo, nalgumas dreas hd uma
correspondéncia directa entre a localidade e os antigos regulados - ou areas
outrora sob uma estrutura politica tradicional unificada. OQutras localidades
contém populagBes que representam numerosos regulados ou outras
entidades politicas, enquanto que outras localidades ainda sdo constituidas
por fragmentos de uma tinica entidade (incluindo regulados). Se se pretende
que a populago local seja capaz de manter um equilibrio entre grupos
politicos concorrentes terd que ser autorizada a criar instituighes com a
flexibilidade necessdria para acomodar estas diversas situagdes locais.

Esta discussdo relaciona-se directamente com a questdo das autoridades
tradicionais e 0 seu papel nas estruturas oficiais do governo - uma questo
que tem sido o centro de prolongados debates em Mogambique. Pouco
depois da independéncia, o Governo da Frelimo assumiu a posigio de que
as estruturas tradicionais de autoridade haviam sido corrompidas pela sua

colaboragdo forgada com o regime colonial e, além disso, represenhavam a
sociedade feudal.

Consequentemente, o Governo tentou dissolver as estruturas do poder
tradicional e substitui-las a nivel local. A campanha contra o "obscurantismo”
e o "feudalismo” ndo deixou as autoridades tradicionais nenhum lugar no
programa para o desenvolvimento rural. Na realidade, o programa do
Estado encurralou as institui¢ches e normas tradicionais.

Durante a tiltima década, os Governos a nivel local vieram frequentemente
a reconhecer a futilidade desta campanha e, em muitos sitios, negociaram
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esquemas provisérios de cooperagdo com antigas autoridades
"tradicionais”. O proprio Governo Central jd comegou a reconhecer esta
necessidade. Em tltima andlise, o programa do Governo para substituir as
autoridades tradicionais surgiu duma incompreens3o da natureza das
instituicbes “tradicionais”, que as considerava estaticas, atrasadas,
ineficientes e anti-progressistas. A visdo governamental que estd a surgir
também falha a este respeito: o Governo nio compreende a natureza
dinimica da sociedade rural e das instituigdes politicas. Isto levou a que o
Governo Central esteja actualmente a concentrar as suas discussdes sobre
as instituigdes "tradicionais” & volta de um debate sobre se elas sdo, muito
simplesmente, legitimas ou ndo. Um foco de discussdo mais apropriado
seria 0 processo através do qual a tradigio e, com ela, a legitimidade
politica estdo continuamente a ser negociadas na sociedade rural
mogambicana, dentro dos contextos politicos e econdmicos actualmente
prevalecentes.

O ponto crucial é que a tradigdio e, com ela, a legitimidade das
instituigdes particulares; esteja sujeita a um processo em curso de avaliagdo
popular, baseado nas experiéncias politicas e econdmicas da vida diaria.
Por conseguinte, quando falamos de tradicdo e legitimidade politica temos
que a reconhecer como uma representagio cultural que estd constantemente
a ser contribuida e reconstruida, constatada e confirmada. A medida que
se produzem, as sociedades rurais transformam as suas nogdes de tradico
e legitimidade. Além disso, os individuos com diferentes posigdes dentro
da sociedade rural negoceiam o significado destes termos, promovendo os
seus proprios pontos de vista e contestando outros, segundo as suas
préprias perspectivas e interesses politicos e econdmicos. Fazem isto
numa tentativa de se aproveitar de novas oportunidades, ou de as criar e
de evitar novos obstdculos.

A constante avaliagio das diversas reivindicagBes de legitimidade, em
conflito entre si, d4 origem ao processo da transformag3o da prépria
tradigdo. Sempre e de cada vez que se atribuem terras, se-distribuem
recursos ou se resolve uma disputa, aqueles que exercem o poder na forma
de pritica quotidiana emitem julgamentos sobre a sua legitimidade e
avaliam a sua reivindicagio de obediéndia & tradigdo.

Quer o Governo permiita oficialmente que o processo de determinag¢do
de legitimidade esteja situado a nivel local quer nio, tal processo teré lugar
a este nivel. As populagdes locais sempre determinam as representages
da tradi¢do popular para si proprias, e continuardo a fazd-lo seja qual for
a politica a destacar. Mas, se se pretende estabelecer um relacionamento
mais harmonioso e produtivo entre a sociedade rural e o Estado, a politica
oficial tem qué reconhecer este processo e que estd genuinamente disposta
a permitir que ele continue.

Embora este relacionamento abranja mais do que a simples questio de
terras, a terra apresenta uma base essencial. A terra é o principal meio de
produgdo para a vasta maioria dos mogambicanos. Para a maioria das
pessoas, a legislagio com a terra é uma ligagdo intima a volta da qual
aderem outros valores e préticas sociais. A medida em que Mogambique
avanga para uma reforma democrdtica, a gestio da terra poderia muito
simplesmente, fornecer os alicerces para um processo politico mais
genuinamente popular.

A legitimidade é uma utilizagdo mais benéfica da terra

Onde a populagio local se sentir mais segura com as instituigdes que
gerem a terra e 0s recursos naturais, o sector familiar terd um sentimento
mais seguro de posse da terra. Isto é benéfico ndo s6 para os agricultores
do sector familiar mas também para os agricultores privados da regido.

Onde as decisdes referentes as cor.cessdes aos agricultores do sector
privado tiverem sido aprovadas pelas instituigdes consideradas legitimas
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pela populagio, em conformidade com um reconhecimento dos beneficios
a serem obtidos pela presenga de agricultores do sector privado, isto € infra-
estruturas, acesso aos mercados, transportes, insumos, oportunidade de
emprego; etc, os direitos dos privados também serdo  mais firmes. Isto
servira para diminuir as disputas sobre a terra e dar origem a um ambiente
politico local mais harmonioso.

Isto por si € um valioso objectivo. Porém, outros beneficios sociais
resultam de uma maior legitimidade das instituigdes locais de terra e de uma
posse mais segura da terra. Tanto para os agricultores do sector familiar
como-para o0s do sector privado, uma maior seguranga de posse permite um-
maior nivel de investimentos nas propriedades de terras e uma preservagio
mais eficaz dos recursos ecoldgicos. Se deixarem de pensar a curto prazo, ou
seja, que os direitos a terra poderdo estar comprometidos num futuro
proximo, os agricultores poderdo fazer planos’a longo prazo, plantando
drvores, efectuando pousios na terra ( onde houver suficiente terra diponivel),
expandindo a drea sob cultivo e investindo em relagbes laborais e esquemas
de transporte de mais longo prazo. Todos estes factores contribuirdo para
uma’ maior e mais sustentavel produtividade agricola em Mogambique.

Hamy G. West
Aspirante a PHD em Antropologia nos Estados Unidos da América.

Vem desenvolvendo alguns estudos ligado ao Land Tenure Center.

apicultura

Leia, Assine e Divulgue

A primeira revista que divulga a

actividade apicola em Mogambique l |
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Jodo Carrilho

O Debate Actual Sobre a Questio
das Terras Rurais em Mogambique

Introdugdo

Nos ultimos anos verifica-se-em Mogambique um
reavivar da preocupacio sobre a questio de terras,
especialmente as terras rurais. O tratamento da
questdo é ainda feito, em geral, de maneira ndo
sistemdtica, mas um ndmero crescente de estudos
incluem especificamente esta matéria, cobrindo as
dimensdes politica, econémica, técnica, institucional,
social e ambiental.

Os objectivos de uma politica de terras, na
actualidade e no futuro mais préximo, podem ser
identificados como segue:

a) promogio do acesso e da seguranga de posse da
terra para a produgdo agréria, especialmente do
pequeno produtor, para contribuir para o rapido
aumento do grau de seguranga alimentar;

b) estimulo & criagdo de emprego nas zonas rurais;

¢) manutengdo e, eventualmente, o
desenvolvimento, da producio de culturas para a
inddstria e exportagio existentes, sem comprometer
a expansdo da produgio de alimentos;

d) reforco da capacidade de gestdo dos recursos
naturais. ‘

Os debates actuais prendem-se principalmente a
escolha dos instrumentos e a definigdo das regras
para a implementagdo desses objectivos. Essas
escolhas poderdo condicionar as decisdes sobre a
alocagdo derecursos e a orgarﬁzat;éo da administragdo
territorial e terdo impacto na melhoria da preciria
situagdo actual de seguranca alimentar, em particular,
e da economia nacional, em geral. Podem também
contribuir para a normalizagio da vida no meio
rural, criando mais confianga no futuro.

Jodo Carrilho .

Do Ministério da Agricultura de Mogambique. Tem
investigado e escrito muito sobre as disputas de
ocupagio de terra em Mogambique. Foi Director
Nacional de Desenvolvimento Rural antes de dirigir
o Centro de Formagio Agraria
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Os Debates Actuais

Sdo tdpicos frequentes dos debates: actuais:

* a adequacio da legislagio em vigor sobre terras;

* a capacidade de planeamento, implementagio e
monitoria da gestdo de recursos naturais;

* 0s conflitos entre os utilizadores, associados ao
acesso e seguranca de posse, especialmente para o

'pcqueno produtor de alimentos;
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* 0 processo de desinvestimento nas empresas
estatais de produgio agréria;

* 0s investimentos piblicos de beneficiagio
fundidria;

* o potencial de surgimento de grandes
concessOes, associado ao investimento privado,
nacional, misto ou estrangeiro, especialmente da
regido da Africa Austral (sul-africano, zimbabweano);

¢ 0 alargamento das fronteiras agricolas;

* o reassentamento de populacio deslocada e
regressada de paises vizinhos; e

* 0 mercado ilegal de terras.

Para estes debates faz-se, legitimamente, recurso
as experiéncias anteriores, incluindo as que se referem
ao periodo colonial no pais. Dessas experiéncias, séo
comuns, pelo menos:

a) a consisténcia entre a politica de terras e a
politica geral, tendo-se mantido o interesse em
modernizar a actividade agricola e administragdo de
recursos;

b) a coexisténcia da administragio pela lei formal
e pelo direito costumeiro, umas vezes tolerada, outras
alvo de tentativa de unificagio;

c) a tendéncia para a promogao de um povoamento
mais denso do territério com aldeamento da
populagdo rural, no sentido da urbanizagio do meio
rural;

d) ao produtor familiar foi sempre reservado o
papel de se alimentar a si proprio, além de contribuir
para a economia formal, quer com a sua forca de
trabalho, quer com parte da sua producio agricola,
excedente ou ndo;

e) uma estreita relacio entre a politica de terras
em Mog¢ambique e a inser¢do do pais na regido da
Africa Austral. '



Sobre a Legislagdo e a sua Implementacao

Tendo sido nacionalizada a terra com a
proclamacdo da independéncia, a Lei de Terras foi
aprovada em 1979, e apenas foi regulamentada em
1987. Até 1986, salvo muito raras excepgdes, ©
principal instrumento de implementacdo da
legislagdo sobre terras foi o plano centralizado.
Legislacdo relativa a outros dominios, como a
administragio publica, os créditos, a actividade
agraria, etc. assumiam, geralmente, como ja
completamente definida a politica de terras através
da Lei de Terras, ainda que algumas experiéncias
tenham mostrado necessidade para a sua
regulamentagdo. Mesmo a partir de 1986, quando se
inicia a formulagdo da regulamentagdio da Lei, sdo
escassos os actos legislativos resultantes da
experiéncia da sua implementagdo.

A parte o facto de se ter um regime de orientagdo
socialista que recorreu & excessiva centralizagdo da
planificagdo, e com pouca experiéncia de
administragio porque era recente a Reptblica, outras
causas podem ser sugeridas para esta situagdo:

a) desconhecimento da Lei;

b) inadequagdo e inefectividade da Lei;

c) falta de capacidade de implementagdo e
circulagdo da informacgdo sobre experiéncias de
implementacéo.

O desconhecimento da lei ndo permite que as

pessoas facam dela recurso regular, de onde pode

_resultar a necessidade de legislagdo complementar.
Alguma legislagdo ndo estd adaptada as condigbes
actuais ou, em alguns casos, nio contempla as
dificuldades de implementagdo. Destas causas, é
eventualmente a dlima a mais importante.

O recurso ao apoio do direito costumeiro, como
instrumento de gestdo comunitaria e descentralizada
de recursos, tem sido amplamente debatido. Tem-se,
por um lado, em conta que o direito costumeiro ndo
é esttico nem necessariamente retrogrado, ajustando-
se aos desenvolvimentos locais, nacionais, regionais
e universais. Por outro lado, sabe-sc que também nio
é necessariamente democrdtico. Pelo facto de nio ser
escrito, dificulta a integragdo social ¢, em alguns
casos, perdeu as capacidades por falta de exercicio.
No entanto, reconhece-se que a aplicagdo do direito
costumeiro de terras em zonas definidas poderia
facilitar’ a capacitacdo das estruturas do Estado e
contribuir para a descentralizacdo, protegendo os
direitos a terra- para o pequeno produtor. A
dificuldade em adoptar medidas que ponham em
pratica esse reconhecimento pode estar a residir em
{a) preferir manter um modus operandi  (inico mesmo
sabendo-se que existem diferentes graus de
canacidade de implementacdo da legislagio e que
faltam recursos para a criagdo das capacidades
adequadas a tal generalizacio; e (b) dificuldade de se
aceitar formalmente a aplicagdo das regras do direito
costumeiro para a agricultura familiar em certas
zonas do territério nacional.

. massivas
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Sobre os Conflitos de Terras

E do dominio publico a existéncia de lutas entre
actuais utilizadores e pretendentes ao uso e
aproveitamento de uma certa arca de terra. Conflitos
e disputas continuardo a existir, a diferentes niveis, a
longo prazo. Temos verificado que, neste momento,
tais lutas resultam, em geral, de:

efalta de definigdo de limites fisicos e conceituais;

einsuficiéndas de plancamento da administragao,
preventivo de conflitos entre objectivos e capacidade
de realizagdo, tanto especificos a questdo das terras
como gerais: clara definigio de prioridades, escolha
de instrumentos de implementdgdo dessas
prioridades, defini¢io de niveis de responsabilidade
na resolugdo efectiva - oportuna e definitiva - de
querelas entre cidaddos;

* falta de mecanismos operativos de plancamento
de uso da terra, preventivo de conflitos entre
utilizadores e recursos: estrutura, intensidade, regras
de utilizacdo e conservagido dos recursos naturais.

Esta situagdo tem sido exacerbada pelas migragdes
e imprevisiveis, determinadas
principalmente pcla guerra. Temrse argumentado
que, por causa desta situagdo e da sua
imprevisibilidade, 0 conveniente seria a ndo actuagio.
Este argumento parece simplista, interessando,
principalmente, o estabelecimento de um ambiente
institucional e dos instrumentos adequados & sua
prevengdo tdo antecipada quanto possivel, e & sua
resolugdo tdo rapida e definitiva quanto necessdria.
Levanta-se assim, de novo, o problema da adequagio
da legislacdo, da escolha” dos instrumentos e das
regras de implementagdo, que se encontram
estritamente associados a capacidade disponivel e as
possibilidades de recurso & aplicagio do direito
costumeiro no quadro de gestdo comunitdria de
recursos em dreas determinadas.

Y
a

a2

Sobre o Desinvestimento nas Empresas Estatais
Agrérias

As empresas estatais agrarias ocupam uma area
de pouco mais de 100 mil has, menos de 10% das
arcas utilizadas s6 nos 40 Distritos definidos como
prioritirios, e menos de 1% das terras desses mesmos
distritos consideradas muito aptas para a agricultura.
Entdo porqué tanta preocupagdo com ¢ assunto?

Um problema central €, em nossa opinido, a falta
de definigdo do papel das empresas estatais na actual
situaciio do pais. Para que servem? Que espaco, ndo
coberto por outros intervenientes, ocupam, no
desenvolvimento agrdrio, as empresas estatais em
Mogambique? Isto scrd, naturalmente, matéria de
definigdes politicas e econdmicas do foro de uma
politica agraria. A preocupagdo resultard, entio, de
uma procura de um motivo forte para a existéncia ou
eliminacdo definitiva das empresas estatais.

Entretanto, alguns outros motivos se associam a
este. ‘Primeiro, tratando-se de empresas publicas, o
Estado ndo poede deixar de se preocupar com clas: a
maneira como foram criadas e geridas, as relagtes
que por causa delas se estabeleceram e a imagem do
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Estado que transmitiram na regido onde se localizam.
Segundo, porque nelas foram concentrados os
majores esfor¢os de investimento nas dreas rurais,
em geral, e no sector agrario, em particular, por mais
de uma década. Embora sejam de primeira qualidade
0s recursos naturais das drcas onde se localizam, ndo
¢ apenas, nem principalmente, por este motivo que o
debate tem sido tdo aceso. Os recursos e o patriménio
natural tém mais valor quanto mais acessiveis a
sociedade se tornam. Terceiro, porque a actividade
de algumas delas poderd ser considerada
suficientemente estratégica para continuar a merecer
investimentos. Quarto, porque as empresas estatais
podem funcionar como um amortecedor de alguns
problemas que sdo candentes, como o da criagdo de
oportunidades de emprego para os seus
trabalhadores, militares e funciondrios que venham
a ser desmobilizados ou despedidos, no quadro dos
esforgos de reducdo das despesas ptiblicas. Quinto,
porque podem servir de produto negocidvel nos
esforqos de atraccdo de capacidade de investimento
privado, nacional e/ou estrangeiro. Sexto, também a
pressdo das migragdes forgadas pela guerra pode ser,
em parte amortecida, ganhando-se, simultaneamente,
mais tempo para uma dedsdo mais amadurecida.

A questio pde-se do seguinte modo: como se
determina o destino a dar a terra - e aos recursos que
permitem nela trabalhar - de cada uma das empresas
estatais agrdrias: quais devern permanecer empresas
estatais e porqué, e quais devem deixar de ser estatais
e porqué; dentre estas, que destino dar-lhes: para
privatizagdo para grandes empresas, para
redistribui¢io para os produtores familiares e
pequenos e médios privados, para negociar a
constituicio de empresas mistas, para distribuigdo
aos deslocados.

Uma vez respondidas estas questdes, ird interessar
aprofundar o estudo sobre a forma como as acgGes de
desinvestimento j4 foram e tém sido realizadas,
mesmo sem as decisdes bdsicas acima referidas.
Algumas acgSes poderiam methorar o processo no
que se refere A questdo das terras. Primeiro, alguma
descentralizagdo no processo de estudo poderia
permitir que se obtivessem mais e variadas
informagbes, fundamentando melhor e agilizando as
decisbes sobre as terras das empresas estatais - sua
histéria, incluindo durante o periodo colonial, sua
qualidade e seu potendal, actual ocupagio, actuais
presses nas dreas, etc.. Segundo, o cuidado em ndo
se gerarem novos niveis de conflito deveria assumir
maior importincia no processo. Existem j orientagdes
quanto A necessidade de se priorizar, em qualquer
redistribui¢io de terras que venha a haver, 0s
trabalhadores das empresas e a populagdo local. E
talvez discutivel se essa prioridade nio deveria
pertencer aos deslocados. Ainda que ndo sejam
alteradas essas orientagdes, na sua aplicagdio deve
prestar-se particular atengdo a (a) os casos de
expropriacBes resultantes do processo de constituigdo
e expansdo das terras hoje reconhecidas as empresas,
e (b) &s compatibilidades entre as caracteristicas da
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tecniologia, aplicada ou rapidamente acessivel, dos
grupos beneficidrios e os investimentos fundidrios
realizados pelo Estado. Finalmente, a transformagZo
das regides das empresas estatais que foram
envolvidas em grandes projectos regionais em zonas
de desenvolvimento agrdrio planificado permitiria
ao Estado uma maior capacidade de influenciar a
melhor utilizagdo dessas terras, mesmo depois da
eventual extingio de empresas estatais.

O Surgimento de Concessies de Grandes Areas

Algumas empresas estrangeiras ¢ nacionais tém
pedido grandes extenses de terra para’ a realiza¢io
das suas actividades. Alguns desses pedidos,
atendidos ou ndo, tém sido, por certos meios,
considerados verdadeiros escdndalos. Isto pode
acontecer:

a) quando nio se protejam os direitos de uso dos
actuais utilizadores que pretendem desenvolver-se
na actividade agraria, demarcando 4reas sob gestdo
comunitdria a excluir dos pedidos ;

b) quando resulte a expropriagdo de terras de

-grande nimero de camponeses, para quem ndo se

vdo assegurar condi¢des dignas de emprego e de
vida politica, econdmica e social,

¢) quando utilizem investimento piiblico
adicional, cujo privilégio de utilizagio deve ser dado
4 melhoria das condicfes de seguranga alimentar,
com recurso prioritdrio ao produtor familiar;

d) quando ndo realizem actividades no quadro
da politica geral de desenvolvimento do pais.

Na realidade, e tendo em conta a actual extens3o
das dreas ocupadas em relagdo ao potencial de
recursos, as concessdes de grandes extensdes de terras,
desde que efectivamente utilizadas, ndo s6 sdo
admissiveis como poderiam contribuir para a
ampliacdo das fronteiras agricolas do pais. Além
disso, podem representar uma importante
contribui¢do para a estabilizacdo do meio rural ndo
s6 no pais como, eventualmente, na regido da Africa
Austral. Um estimulo a realizagido deste objectivo
pode ser a extensdo do periodo de concessdo de 50
para 99 anos, com renovagio negocidvel, a aplicagio
de taxas agravadas sobre drea nio utilizada ou de
algum modo beneficiada , e a redugdo da érea ndo
utilizada da concessdo se se manifestassem outros
interesses. Ndo nos parece que o combate aos pedidos
de grandes extensbes de terras seja uma prioridade
actual, desde que se consiga que na sua utilizacio se
evitem as situagBes mencionadas.

O Mercado de Temras

Embora seja ilegal, ¢ do dominio publico que
existe um activo mercado de terras, no qual se vendem,
se alugam ou de outra forma ndo autorizada pela lei
se transferem direitos de uso e aproveitamento da
terra & margem do conhecimento formal do Estado.
Na realidade, o direito de uso tem sido tratado como
direito de propriedade privada. As vantagens do
reconhecimento da existéncia e da monitoria deste
mercado sdo suficientes para recomendarem a sua



priorizagio no quadro do desenvolvimento da
capacidade institucional do Estado. Entre elas:

- obter-se-ia a informacio necessdria ao
ajustamento das taxas de uso da terra, acompanhando
a evolugdo da relativa escassez / inacessibilidade ou
abundancia/ acessibilidade de terras;

- apoiar-se-ia uma posigao Estatal de tolerar, sem
necessariamente formalizar, 0 mercado de terras
sempre que permitisse a obtengio das vantagens
listadas acima. Eventualmente para beneficio das
concessdes de grande extensio que se quisesse
autorizar poder-se-ia negociar a possibilidade de
sub-arrendamento.

Ao se tomar uma tal posicdo, haveria que ter em
conta as vantagens e desvantagens na formalizagio
desse mercado.

Algumas das principais vantagens sdo:

*» a possibilidade de um aumento das receitas do
Estado;

* a possibilidade de uma descentralizagdo efectiva
da promog¢do do desenvolvimento;

* 0 incentivo a utilizacdo efectiva, eventualmente
'mais eficiente, da terra pelo seu proprietirio;

*a possibilidade de uma distribui¢do mais
equitativa da terra, fora das dreas de mais derisa
ocupacgao.

Algumas das principais desvantagens, sdo:

* a possibilidade de criagio de maior desemprego
nas dreas de mais densa ocupagio;

*as fesultantes da falta de um planeamento do
uso da terra com o detalhe suficiente para prevenir
ter de se comprar terra vendida no dia anterior, a
preco real mais elevado;

A formalizagdo do mercado de terras estd ligada
4 privatizagdo da propriedade da terra. N&o esta
claramente estabelecido que a propriedade privada
da terra motive maiores investimentos por parte dos
proprietérios, que s6 se concretizam quando se criam
" determinadas condi¢fes adicionais. Mesmo optando
pela privatizagdo, parece-nos que seria
contraproducente qualquer desnacionalizaggo.

Conclusdo

Uma generosa abertura face a outras experiéncias
realizadas parece de todo recomendavel. Muitas das
soluges que hoje sdo sugeridas nos debates eram
impensaveis hd apenas alguns anos.

Parece-nos de grande importincia continuar e
abrir mais ao ptblico 0s debates, especialmente sobre
(a) direitos de uso e seguranga de posse, (b) escala e
tamanho das concessbes para diferentes usos, (c)
tecnologias e eficiéncia, (d) investimento piiblico no
desenvolvimento fundidrio, (¢) o uso efectivo do
potencial de recursos do pais, e (f) a compatibilidade
com a capacidade institucional de gestdo. A
informagdo actualizada da situagio constitui uma
das principais bases para o decbate e a tomada de
decisdes acertadas, devendo-se, para isso, estimular
estudos e intervengdes piloto, generalizando
progressivamente o0 que se tenha revelado
francamente positivo.
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Num futuro préximo, parecem comuns os
problemas que terdo de ser enfrentados por qualquer
que seja a forga no poder. Entre estes estdo (a) a
necessidade do reforqo da capacidade de estudo,
monitoria e, eventualmente, legislagio sobre a questio
de terras no pais, (b) a necessidade de recurso a
aplicacio do direito costumeiro, (c) a necessidade de
incentivar o efectivo aproveitamento dos recursos
disponiveis, de maneira parcimoniosa em presenca
de impactos ambientais, com vista a garantirse a
melhoria da situagdo de seguranga alimentar, (d) a
valorizagdo de novas terras pela melhoria das
infraestruturas de acesso e de integracdo no mercado,
e (d) a necessidade de considerar sempre a dimens3o
regional (da regido da Africa Austral) do problema e
os conhecimentos universais i acumulados.

Nestes pontos comuns se deveriam concentrar 08
esforgos do Estado no estabelecimento de uma politica
de terras explicita e efectiva, isto é, cuja implementagio
seja realmente possivel e realizada, em fun¢io de
objectivos definidos, da alocagdo de recursos e do
reforco da sua capacidade de administrago.

Uma proposta pode ser desenhada para atender
aos problemas que actualmente se apresentam neste
dominio. Parece ser de grande importincia, para
agilizar a utilizagio da legislagdo actual, a defini¢do
das zonas em que se aplicaria, prioritariamente a
legislagdo existente, de acordo com os objectivos
politicos e econémicos gerais do pais, considerando
sempre a capacidade de implementacio existente ou
possivel de ser criada. Definir-se-ia entao que zonas
ficam isentas de parte da legislagio e que forma de
administracio se adoptatia para as restantes dreas do
territério nacional, estendendo-se a elas,
gradualmente, a aplicacdo da legislagdo.

Os critérios de delimitagio dessas 4reas teriam de
ser definidos nfo apenas em funcdo do presente, mas
tendo em conta as necessidades de desenvolvimento
e modemnizagdo da actividade rural. Isso implicaria
ainda algum trabalho central de preparagdo em
termos de inventdrio de recursos e planeamento do
uso da terra, bem como a necessidade de uma
capacdidade de monitoria. £ também 6bvio que se
poderia intervir limitadamente na gestdo comunitaria
em situagdes especiais, como € o actual caso em que
¢ necessdrio atribuir-se tratamento especial aos
deslocados de guerra, "negociando"” com as
autoridades locais determinadas responsabilidades
nacionais.
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Posse de Terra

Agricultura e Desintervencionamento
das Empresas Agrdrias Estatais

em Mogambigue

Reformas Agrérias

Durante os tiltimos oito anos o Governo de Mogambique comegou uma
politica gradual de reformas econémicas e sociais. No IV Congresso do
Partido Frelimo, em 1983, o DPresidente Samora Machel afirmou que
Mogambique ndo tinha os recursos nem o conhecimento especializado para
empreender uma estratégia de desenvolvimento estatizante. Na 4rea da
agricultura, ele frisou a necessidade de criar incentivos para a produgdo
camponesa privada (USAID,. 1990). Em 1987 Mogambique introduziu um
Programa de Reabilitagdo Econémica (PRE), com o apoio do FMI e do Banco
Mundial. Nos ultimos trés anos o Governo-comegou a apoiar o
desenvolvimento do sector privado, espedalmente na area da agricultura.

Em Junho e Julho de 1989 realizaram-se mesas redondas, a nivel
ministerial, e foram feitas recomendaces sobre o desinvestimento e a
privatizacdo de algumas empresas estatais, principalmente aquelas que j
nio eram economicamente vidveis. O 'Policy Framework Paper” 1989-91,
formulado pelo Governo de Mogambique e pelo Banco Mundial, afirma:
"continuardo a fazer-se esforgps para tornar as empresas agrarias estatais
mais eficientes e rentdveis. A actual politica do Governo é fazer com que as
machambas estatais que continuam a ter grandes prejuizos sejam
reestruturadas ou, nalguns casos, encerradas, e as respectivas terras e outros
activos sejam distribuidos a produtores mais eficientes” (Banco Mundial,
1989). Desde 1989 o Governo comegou a desinvestir nas empresas agrarias
estatais e a distribuir 0 uso-das terras a produtores familiares e comerciais.

O objectivo desta comunicagdo é iniciar um debate geral sobre relagdo
entre a posse de terra, a agricultura e o desinvestimento das empresas
agrérias estatais e estabelecer um esquema para a compreensio destas
relagbes. Espera-se que por meio de uma andlise do desinvestimento se
possa compreender melhor e tomar decisdes mais fundamentadas sobre a
politica da terra em Mogambique.

A posse da terra em Mocambique

Um sistema de posse da terra refere-se ao direito ou direitos que um
determinado individuo ou grupo de pessoas tém a terra. A posse pode
basear-se nos conceitos ocidentais de propriedade e arrendamento, nos
conceitos indigenas dos direitos de utilizagdo da terra ou numa combinagio
de ambos. Habitualmente, os direitos sio conferidos a grupos sociais e
definidos em termos politicos, de residéncia, de género ou de parentesco, ou
numa combinacio destes. Muitas vezes o sistema inteiro é administrado ou
“gerido” por uma autoridade local politica ou social. Os chefes de terras ou
outras autoridades reconhecidas podem atribuir ou conceder direitos de
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Fotee Cenvro é2 Forma

Formacho Forgréfica

utifizagdo da terra, bem como impdr regras sobre a terra e resolver disputas.

Em geral, os sistemas de posse indigenas africanos permitem que 0s
diversos dircitos de individuos ou grupos coexistam. Por exemplo, um
individuo pode ter direitos de cultivo, outro pode ter direitos de pastagem
e outro- ainda poderd ter direitos referentes a drvores, caca ou colecta.
Habitualmienie os direitos pertencentes-a um individuo ou a sua familia
dependerio do método de acesso bem como do seu “status” na familia. Os
mais experientes ou mais velhos costumam ter direitos mais fortes e mais
abrangentes de uso'da terra do que os mais novos; geralmente as mulheres
tém dircitos mais fracos e mais limitados do que os homens. Os dircitos das
viivas de uso da terra sdo diferentes dos das filhas solteiras.

Nos paises onde existem leis de terra consuetudindrias e oficiais, a
maioria da populacdo rural segue as regras consuctudinarias e procura a
sutoridade administtativa tradicional para resolver as disputas. No entanto,
as pessoas servem-se quer das leis consuetudindrias quer das leis oficiais
pard apoiar ¢s seus interesses.

Em Mogambique, é provavel que mais de 80% das terras agricolas sejam
reguiadas segundo um sisterma de posse consuctudindria da terra. Hé pelo
menos 20 grupos éinicos em Mogambique e serd de esperar que haja um
numero carrespondente de diferentes sistemas de posse de terra indigenas.
Infelizmente sabemos mwuito pouco sobre estes sistemas, a sua historia e
transformagdo. Bruce escreveu que quanto aos sistermas consuetudindrios
de posse de terra indigenas e respectivas estruturas tradicionais de autoridade,
sabe-se menos em Mogambique do que em qualquer outro pais africano
(1990:27). E possivel que os sistemas consuetudinarios de posse de terra em
Mogambique seiam semelhantes aos da Africa Ocidental, que serdo descritos

a seguir.

Posse da terra em Africa

O sisterna de posse da terra é muito complicado e dindmico em muitas
comunidades em Africa. Por exemplo, nalgumas partes da Africa Ocidental
ndo ¢ invulgar que uma parcela de terra pertencente a uma familia, seja
alugada e cultivada por uma segunda familia na época das chuvas, alugada
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e utilizada como pasto por uma terceira familia na estagiio seca. Se houver
4rvores com valor econdmico na terra, estas podemn pertencer a uma familia
diferente da que possui a terra. Os donos das drvores podem arrendé-las a
uma segunda familia. Neste exernplo, ha cinco ou seis categorias diferentes
de utilizadores. E provéavel que haja vérias outras, dependendo de outras
varidveis, -incluindo os tipos de culturas praticadas e os animais criados.
Estes tipos de sistemas de posse da terra sdo muito eficientes e produtivos
porque sdo seguros, permitindo que as pessoas invistam sem medo de
perder as suas terras nem os scus investimentos. Os recursos s3o explorados
pelos utilizadores mais eficientes - a terra e as drvores ndo ficam paradas -
porque o sistema consuetudindrio da posse da terra permite a existéncia de
numerosas relagdes econémicas diferentes e competitivas.

Os sisternas consuetudindrios de posse da terra em Africa tém sido
criticados pelos planificadores de politicas, administradores e académicos,
pelos seus alegados fracassos (veja-se, por exemplo, Adegboye, 1966;
Osuntogun, 1976; Tke 1977, 1986). Tem-se argumentado que sdo inseguros,
improdutivos,. ineficientes, arcaicos e retrégrados. Estas criticas tém sido
apresentadas como motivos para 0s programas de nacionalizacGes da terra
em muitos paises. Embora algumas destas criticas das préticas da posse da
terra em certos lugares e circunstancias especificas sejam vélidas, as objecbes
sio geralmente inexactas, ou bascadas mais numa incompreensio das
regras consuetudindrias, ou em lutas ideoldgicas, do que no proprio sistema
de posse da terra (Myers, 1991; Bruce, 1988, 1990; Lawry, 1989; Land Ternure
Center, 1990; Colson, 1971; Gershenberg, 1971).

Estes sistemas ndo s6 sdo produtivos e eficientes mas notoriamente
flexiveis e adaptdveis. O facto de serem sistemas vibrantes e evolutivos
significa que estdo frequentemente em boa posicdo para enfrentar a dinAmica
das economias em desenvolvimento. Em contraste, os sistemas de direitos
a terra que s30 conferidos pelo Estado reduzem frequentemente a gama de
direitos individuais e de grupo. Em muitos casos enfraquecem os direitos
dos utilizadores secunddrios, ou os daqueles que tém direitos inferiores &
terra.. Por exemplo, nos sistemas conferidos pelo Estado os direitos das
mulheres sdo frequenternente erosionados, o que as empobrece ainda mais.

Lei da Terra e Reformas

Antes e durante o periodo colonial, fez-se muito pouca investigagdo
sobre os sisternas consuetudindrios de posse da terra e outros sistemnas legais
(veja-se Newitt, 1973; Morris, 1972; Matos, 1969, Cancelas, 1966). A
administragdo colonial portuguesa ndo reconhecia a autoridade legal
consuetudindria, especialmente no respeitante 4 lei da terra. A administragdo
colonial ndo atribuia a mesma autoridade & lei consuetudindria que & sua
prépria legislagdo. De facto o Estudo da Agricultura Indigena Colonial
{Decreto n? 43897, de 6 de Setembro de 1961) minou e enfraqueceu a lei
consuetudindria da terra. David (1989) escreveu: "o conceito colonial de
propriedade comum subverteu a natureza individual da ocupagao e utilizagdo
da terra sob o sistema consuetudindrio da terra” (citado em Bruce, 1990:27).
David prosseguiu a sua argumentacdo dizendo que a lei colonial havia
reduzido o sistema consuetudinario de posse da terra ao regime dos baldios
“do povo da lei portuguesa (ibid.)

Depois da independéncia continuou-se a criticar as formas
consuetudindrias de posse da terra e outros arranjos legais ou sociais. O
Governo distanciou-se das autoridades tradicionais e das disposi¢bes
consuctudindrias legais.

Dentro dum contexto sodialista, 0 Governo independente definiu os
dircitos e os deveres dos cidaddos no respeitante & ocupagéo e utilizagdo da
terra. A Lei da Terra de 1979, que veio a ser esclarecida e emendada em 1987
(Decreto n?16/87), estipulava que toda a terra é propriadade do Estado.
Embora qualquer pessoa possa ter um titulo de terra, as pessoas singulares
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ndo estdo autorizadas a vender, ceder, alugar , hipotecar nem penhorar
terras. Além disso foram colocadas restricdes a gestio da terra. A lei
distinguia quatro tipos de detentores de dircitos: o Estado, as cooperativas,
os privados e as familias.

A lei incidia principalmente sobre os dircitos « as obrigagdes dos
agricultores privados e familiares. Segundo a lei, exploragio privada é
aquela que emprega mao-de-obra, e exploragio familiar aquela que ndo o
faz. Os donos das exploragdes privadas tém que ter uma licenga , a0 passo
que os agricultores familiares ndo necessitam. A licenca pode ser passada
por um periodo de um a cinquenta anos (este limite ndo se aplica as empresas
mistas estatal/privadas que estio a surgir). Embora os herdeiros ndo
possam transferir a terra, podem transferir as beneficiagdes da terra com a
autorizagdo prévia do governo

Embora a lei de 1979 e os regulamentos de 1987 indiquem claramente os
direitos e deveres dos agricultores privados e familiares, ndo reconhecem
legalmente as leis consuetudindrias nem os sistemas administrativos da
terra. Na realidade, em certa medida eles continuam o processo iniciado
pelo governo colonial, que tinha minado a natureza eficiente ¢ produtiva
destes sistemas

S6 recentemente é que os académicos e os planificadores de politicas
comecaram a olhar para estes sisternas mais detidamente e a tentar
compreender a sua relagio com a agricultura e a reproducio social (veja-se
Carrilho, 1990, 1991; Borges, 1990; Hermele, 1986). Para o desinvestimento
da terra das empresas estatais/exploragdes, elevar o aumento efectivo da
produgdo e a produtividade agricolas, 0 Governo tem de compreender as
relagBes de posse consuctudinaria da terra e de produtividade que existern
a volta destas exploragdes.

Origens das Empresas Agrarias Estatais

Durante o perfodo de trés anos que antecedeu e se seguiu & independéndia,
numerosos colonos agricolas portugueses e donos de plantagSes fugiram de
Mogambique. A sua partida minou a viabilidade da produgdo agricola
comercial. O Governo de Mogambique foi obrigado a ocupar este vicuo e a
assumir o controlo, através da intervengio e nacionalizagio das antigas
empresas agricolas portuguesas. Foram criadas 77 exploragBes estatais, a
partir de um total de 109 empresas estatais. Estas exploragbes cobrem
aproximadamente 500.000 hectares das melhores terras agricolas ( Bruce,
1990; Banco Mundial, 1991). Muitas das machambas estdo situadas perto das
principais vias de transporte e mercados , e tém acesso a dgua para rega.




O Estado nfo sé assumiu a terra e 0s recursos dos antigos colonos e das
empresas agricolas de plantagBes, mas também frequentemente confiscou
terra pertencente a camponeses e produtores privados de pequena escala
(Cahen, 1987, citado por Bruce, 1990). Isto aconteceu com frequéncia em
zonas em que as exploragdes de camponeses e privados estavam dispersas
entre as grandes propriedades abandonadas pelos portugueses. Por vezes,
fenémenos naturais forneceram & fundamentagdo para esta acgdo. Por
exemplo, a seguir as cheias de 1977 no vale do Limpopo, o Governo fez
deslocar os produtores camponeses e comerciais das suas terras e reinstalou-
os em aldeias comunais. A terra abandonada foi absorvida pelas empresas
estatais, criando assim uma maior escassez de terra para 0s camponeses.

A medida que Mogambique tomou depois da independéncia para
recuperar o controlo do Estado sobre a terra, ndo foi invulgar. No principio
dos anos 70 muitos paises de toda a Africa tentaram afectar a produtividade
agricola e as relagbes sociais com programas semelhantes de nacionalizagio
da terra. A criagio de sistemas de produgdo com empresas estatais e aldeias
comunais também ndo foi um caso unico. Infelizmente, a maioria dos
programas deste género em Africa teve destinos semelhantes. No melhor
dos casos foram programas ineficientes e caros, e no pior foram em larga
medida destrutivos, minando as relagdes sociais no campo e atrasando a
produtividade agricola (Myers, 1991; Bruce et al.,1990; Bruce 1989; Ditkerman,
1987; Barrows e Roth, 1989; Land Ternure Center, 1990).

Hi indicios que o desempenho global das exploragbes estatais em
Mogambique foi triste (Banco Mundial, 1988, 1991; USAID, 1990; Bruce,
1990). As exploragdes estatais receberam a maior parte dos investimentos
ptiblicos na agricultura durante o periodo pés-indepedéncia e recorreram
fortemente ao crédito do Banco de Mogambique, mesmo quando a produgio
do sector agrdrio diminuiu quase 10% por ano durante o periodo de 1980 a
1986 (USAID, 1990) e o valor bruto da produgio agrana diminuiu em um
tergo entre 1980 - 1986 (Banco Mundial, 1988). A maior parte dos fundos dos
empréstimos das exploraqies estatais ainda ndo foram reembolsados e de
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facto ¢ provavel que cstes empréstimos ndo secjam recuperdveis das
exploragdes estatais. Nitidamente, o enorme nivel de investimento ndo
gerou ganhos compardveis na produtividade agricola. Por isso, em 1983 o
Governo de Mocambique comegou a ajustar as suas prioridades, apelando
para maior atengdo aos produtores familiares e privados comerdiais. Numa
tentativa de recuperar alguns dos substanciais prejuizos financeiros das
empresas -agricolas ¢ diluir os crescentes pedidos de teira, o Governo
claborou Planos de Acgdo Econdmica para 1984-1986 e 1987-1989, que
incluiam medidas para o desmembramento e a distribuicio de algumas
empresas cestatais.

Questdes de desinvestimento das Empresas Agrdrias

A entrega e alocagio de terra para a agricultura sdo topicos actuais de
discussdo em Mogambique. Uma vez por semana, pelo menos, hd um artigo
no "Noticias" ou no "Domingo" que se refere a empresas estatais agrarias,
falta de terras ou disputas de terras.

A major parte da terra das empresas estatais é reclamada por muitas
categorias diferentes de grupos ou pessoas, e isto conduz a disputas. Nio ¢
raro haver & volta de uma empresa estatal os seguintes grupos de
reivindicadores: (1) os que reclamam direitos baseados em posse pré-
colonial (pode haver multiplos subgrupos de pessoas que reclamam dentro
desta categoria; (2) os que reclamam com base na utilizagio da terra como
agricultores ou assalariados no periodo colonial, quando as exploracdes
eram empresas comerciais privadas; (3) os que reclamam direitos por terem
sido mudados pelo Estado para aldeias, depois da independéndia; (4) os que
reclamam direitos por terem sido assalariados ou gestores de empresas
estatais; (5) os que se deslocaram devido a guerra e foram forcados a nova
residéncia temporaria e produgio; e (6) os que reclamam terra através de
"joint-ventures" privadas com o Governo (LOMACO e J.FS).

Diferentemente do que acontece em muitos outros paises africanos, os
problemas de posse da terra em Mogambique tornaram-se mais complexos
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por uma guerra longa e prolongada. De ano para ano a guerra estd a
produzir novas pessoas que reclamam terras em zonas j4 caracterizadas pela
sua falta. Por exemplo, no Chockwé muitos deslocados mudaram-se para
perto da vila e do aeroporto. Os que estdo mais perto da vila tém aglomerados
maiores e vivem 14 ha mais tempo do que os que estio mais longe da vila e
mais perto do aeroporto. Todos estes deslocados estdo a cultivar terras ao
abrigo de certos direitos de posse. Enquanto a guerra continuar mais
deslocados chegardo a zona, complicando mais ainda os problemas de posse
da terra numa zona que ja se caracteriza pelo elevado nimero de concorrentes
que reclamam terras. O mesmo tipo de processo estd a desenrolar-se em
muitas partes do pafs. Estas diferentes reclamaqSes terdo de ser estudadas
e tomadas em consideragdo, 4 medida que a terra das empresas estatais se
reduz.

A reaucdo de terras jA esta a verificar-se de vdrias maneiras e em lugares
diferentes de Mogambique. Em cada um destes casos a posse da terra esta
simultaneamente a conduzir e a afectar o desinvestimento das exploragGes.
Em muitos casos a fundamentacio 16gica para o desinvestimento é econdmica:
parar com a drenagem financeira do Banco de Mocambique e, sempre que
for possivel, recuperar parte da enorme divida que as empresas geraram.
Noutros casos o desinvestimento foi causado. por exigéncias sociais: fornecer
terras a literalmente milhSes de camponeses famintos de terra e a muitos
agricultores privados. Noutros casos ainda o objectivo é aumentar a
produtividade agricola e melhorar a qualidade de vida da populacio rural.
Serdo estes objectivos compativeis? Haverd formas de o Governo garantir
que todlas as categorias de mogambicanos tenham a sua parte no processo de
desinvestimento e de, a0 mesmo tempo, estimular a recuperagdo econémica
e agrdria? A medida que a terra vai sendo reduzida, poderd o Governo
garantir que ird para os utilizadores mais eficientes e produtivos? As
grandes empresas comerciais agricolas nem sempre s3o os utilizadores mais
produtivos e eficientes (Bruce, 1990). Uma vez desinvestida a terra, como é
que o Governo garante os direitos dos beneficidrios e encoraja investimentos?
Uma questdo importante: o desinvestimento deve continuar ou deve ser
adiado até que tenhamos tido tempo de estudar os problemas e recomendar
solugdes duradoiras? Sugerimos os pontos que se seguem para consideragdo
mais profunda.

1. Avaliacdo do desinvestimento

Estudar o desinvestimento de terras que j tenha tido lugar e determinar
0s seus impactos na economia e na produtividade agricola. Determinar
quem estd a receber terras, e em que condigdes. Quemn é que esti a ser
excluido do processo, e para que efeitos? Determinar como as diferentes
categorias de beneficidrios estdo a utilizar a terra e se estdo a investir em
melhorias que ifdo aumentar a produtividade agricola. Se ndo estiverem a
investir, precisamos de descobrir porqué. Os beneficidrios precisam de
maiores garantias de posse da terra?

2. Interaccdo_entre posse da terra e desinvestimento

Estudar os sistemas consuetudindrios de posse da terra e tentar
compreender como afectam as numerosas reinvindicag®es rivais de terras
das empresas estatais. Compreender as ligagdes entre estes sistemnas, a
gestdo de recursos, a produtividade agricola e a reproduggo sodial.

3. Disputas de terra e desinvestimento

Determinar se a terra que foi desinvestida estad a gerar conflitos de terras
e, nos casos apropriados, implementar uma metodologia para desinvestir
terras que reduza os conflitos ou que os resolva de uma melhor maneira ,
quando surgirem.
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4. Determinar os beneficidrios da tcrra
Desenvolver um sistema generalizado para categorizar ¢ priorizar os
reivindicadores - quern receberd terras desinvestidas ¢ em que condicdes.

5. Registar as transaccdes de desinvestimento

Ponderar se serd necessdrio um sisterna para registar de quem ¢ a terra
desinvestida e, em caso afirmativo, determinar a maneira mais econdmica
de o fazer.

6. Garantir os dircitos sobre a terra desinvestida

Desenvolver maneiras econdmicas de proteger os direitos dos agricultores
familiares, privados e comerciais. Sempre que for apropriado, csta medida
poderd incluir levantamentos topogréficos da terra e sistemas de registo de
titulos de grupo ou individuais. Esta medida podera incluir o fortalecimento
dos alugueres conferidos pelo Estado, tornando-os negocidveis, herdaveis
e com uma duragdo significativamente longa (por exemplo, 100 anos). Outra
alternativa’ seria uma reforma legal que criasse 0s meios para as pessoas
poderem explorar liviemente os seus recursos e defender os scus direitos
num sistema judicial. Em todos os casos os meios terdo que ser baratos,
facilmente administrados e disponiveis para todos os produtores.

7. Acesso a crédito

Determinar se os direitos (alugueres) actualmente conferidos pelo Estado
sdo suficienternente seguros para atrair créditos para produtores de todas as
dimensdes.

8. Mercados de terra

Reconhecer que os mercados de terra existem e que estdo a realizar-se
transacgBes de terras. O Governo precisa de pensar em maneiras de
racionalizar estes processos no admbito do actual quadro legal, ou entdo
emendar o quadro legal para reflectir a situagio de facto existente.

9. Produtores com direitos inferiores

Determinar como o processo de desinvestimento afectou e afectard os
produtores com direitos a terra inferiores ou fracos (por exemplo, mulheres,
parentes jovens, deslocados, etc). Determinar se estes grupos estio a
beneficiar com o processo ou se se deveria criar uma categoria especial de
desinvestimento, com oportunidades extraordinarias de acesso a terra e
proteccdo extraordindria dos seus direitos.

Estas sdo apenas algumas das questdes que o Governo precisara de pon-
derar, & medida que o Programa de Reabilitagio Econdémica e Social for
progredindo. O desinvestimento da terra ndo é um processo finito: estas
questdes continuardo a surgir muito depois de a terra das empresas estatais
ter sido desinvestida e, por conseguinte, 0 Governo terd que formular um
esquema para as politicas de desinvestimento e de terras que seja eficiente,
flexivel e duradoiro. Mais importante: precisamos de elevar os debates sobre
o desinvestimento das empresas estatais e politicas da terra em Mogam-
bique para um didlogo publico.

Gregory Myers tem o PHD em Estudos de Desenvolvimento do Land
Tenure Center, Universidade de wisconsin - Madison. E o director de um
programa conjunto Land Tenure Center/Ministério da Agricultura, sobre
politica de terras e o desenvolvimento das empresas estatais em Mocambique.
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Seguranga de posse da terra e Conservagio Ecolégica

Quando se sente que os direitos 4 terra sdo claros, seguros e defensaveis
hd mais probabilidades de os detentores de direitos utilizarem o recurso
por forma a garantir a sua sustentabilidade a longo prazo e a investir na sua
produtividade a, também, longo prazo. Os utilizadores fardo isto porque
ttm uma maior certeza de que concretizario um retorno pelo seu
investimento. Quando os direitos a4 terra sdo considerados ambiguos,
fracos ou inseguros serd mais provavel que os detentores de direitos
utilizem o recurso de maneira a garantir ganhos a curto prazo mas que,
infelizmente, levardo a uma degradagio dos recursos. Os agricultores que
plantam arvores nas suas terras apresentam um exemplo do funcionamento
deste principio. Os proprietdrios de terra que sentem que tm direitos
seguros a terra, e que estes se manterdo ininterruptamente, irdio com mais
probabilidades plantar arvores nas suas terras do que os agricultores que
ndo tém a certeza se irdo conservar o controlo sobre a terra dum ano para
0 seguinte.

A seguranga de posse € uma questdo critica na gestdo de rcursos, mas
ndo ¢é o unico factor. A seguranga da posse tera que ser acompanhada de
outras formas sécio-econdmicas que déem incentivos, tais como o acesso a
mercados e a créditos.

Produtividade agricola e desinvestimento das exploragbes agricolas
estatais

Como parte do Programa de Reabilitagdo Econdmica, o Governo de
Mogambique decidiu encerrar muitas das empresas agricolas estatais,
vender 0s seus recursos e desinvestir as suas terras.

Os sectores privado e familiar foram identificados como possiveis
recipientes de (utilizar os direitos) algumas destas terras - nalguns casos
o Estado optou por manter os direitos, noutros permitiu o desinvestimentc
a favor de empresas mistas, mantendo uma participagdo nelas, noutro
ainda, os direitos a terra foram vendidos a grandes empresas comerciai:
privadas (e, frequentemente estrangeiras).

O Ministério da Agricultura, em coordenagio com o Land Tenun
Center, universidade de Wisconsin-Madison, completou recentemente un
estudo sobre os problemas de organizacdo, técnicos e sGcio-legais ligado:
ao desinvestimento dos direitos de utilizagio das terras das exploragde:
agricolas estatais no sisterna do regadio do Chékwe, provincia de Gaza. N¢
decorrer deste estudo, tornou-se aparente que a zona estd a sofrer dume
grave degradagdo ecologica, e que esta condigdo é consequéncia de
influéncias tanto naturais como da acgio humana.

O estudo sobre o Chékwe incidiu’ sobre processos de dlstnbuxqao d:
utilizagdo da terra, tipos de direitos a terra distribuidos, disputas sobre
terra e dgua e o papel das autoridades nacionais, locais e consuetudindria
no processo de distribuigdo. O estudo inclujiu também uma apreciagio d
sistema de regadio em termos de engenharia. A justeza do sistema terd ur
impacto directo sobre o processo de distribuigdo - para um semindrio des!
apreciagdo, veja-se Tanner, Myers e outros (1992).
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Como parte do PRE, o Governo
de Mocambigue decidiu
encerrar muitas empresas
agricolas estatais, vender os
seus recursos e desinvestir as
suas terras.

O estudo foi totalmente financiado pela Agéncia dos Estados Unidos
‘ara 0 Desenvolvimento Internacional (USAID).

Objectivos da Investigagdo

O programa da investigagdo - Ministério da Agricultura/Land Tenure
Center identificou trés' exploragbes agricolas estatais no sistema de regadio
para estudo: Massavasse, Conhane e Chilembene. A equipa visitou estas
exploragbes agricolas em quatro ocasides, de Fevereiro a Abril de 1992. Em
Maio de 1992 dois consultores estrangeiros (um sociélogo e um engenheiro
de irrigagdo) juntaram-se a equipa residente de pesquisa. A equipa fez uma
visita de cinco dias ao Chékwe, onde realizou entrevistas com funciondrios
locais, agricultores, deslocados e outros individuos. Nesta segunda ronda
de visitas de campo, o engenheiro de irrigagdo pdde discutir o sistema com
o SIREMO ( Sistema de Irrigagdo Eduardo Mondlane) e outros funcionérios,
e fazer uma rapida avaliagdo dos mais importantes elementos do sistema de
regadio.

Em ambas as fases a investigacdo tentou obter informagdes sobre o
seguinte:

a) A mecénica do processo de distribui¢do da terra em cada zona;

b) que tipos e direitos a terra foram concedidos;

¢) que tipos de conflitos sobre a terra surgiram em consequéncia do
processo de distribuigdo e de outros factores sécio-econdmucos;

d) o papel (no caso de existir) dos dirigentes locais comunitirios ou
consuetudindrios nos processos tanto de distribuigdo como de resolugao de
conflitos.

Panorama histérico do sistema de regadio do Chékwe

O Chékwe é um dos poucos sistemas de regadio que produz culturas
alimentares. A histéria de ocupagdo de terras no Chékwe é complexa e
litigiosa. A histéria ilustra um processo de longo prazo no qual a populagdo
local experimentou uma ronda de desapropriagéo e reapropriagao da terra
as mios dos portugueses e uma segunda ronda de desapropriagioc e
reapropriacdo as mdos do Governo da Frelimo. Muitos habitantes locais
estdo agora a ver uma oportunidade para se reapossarem das suas terras,
embora 0 sei1 xito neste campo seja problemadtico.

Quando o sistema (colonato) comegou a funcionar, em 1954, os habitantes
locais foram em grande parte desalojados por colonos portugueses que
chegavam. Assim, a populagdo local foi obrigada a abandonar a terra,
compoucos a receber alguma compensagio pelas suas perdas. Um pequeno
numero de mogambicanos foi obrigado a entrar no sistema com 0s mesmos
direitos que os colonos, e muitos outros foram autorizados a entrar no
sistema com menos direitos que os colonos portugueses.

'
|
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. -Ap6s a independéncia, muitos habitantes locais acharam que haviam
obtido o dircito de reocupar a terra no sistema. A reocupacio acabou
bruscamente em 1977, quando o Coverno, em resposta a uma cheia no Vale
do Limpopo, deslocou pessoas, a forga, para aldeiss existentes em terras
mais altas. No entanto, o Estado utilizou isto como uma oportunidade para
se apropriar do sistema de irrigagdo ¢ "colectivizar” a agricultura. A “drea
abandonada" foi consolidada sob o controlo duma tinica empresa estatal, o
CAIL (Complexo Agro-industrial do Limpopo). O Estado retirou o direito

& terra aos agricultores locais que haviam mantido os scus direitos na zona
durante o periodo colonial ¢ aqueles que tinham sido autorizados a entrar
no sistema como utilizadores plenos ou limitados. Os agricultores foram
forcados ou a trabalhar como assalariados nas terras da empresa estatal ou
a abandonar a zona.

A combinagdo duma forca de trabalho ndo motivada, ma gestdo e falta de
competéncia téenica e de recursos levou a graves problemas financeiros e a
um colapso na produgdo em principios dos anos 80. Como resultado, o CAIL
foi dividido em 10 novas empresas estatais em 1983-84. Cada uma destas
exploragbes agricolas assumiu o controlo de cerca de 1500 hectares. Os
dircitos de utilizagdo da restante drca, que cobria cerca de 10.000 hectares,
foram distribuidos aos sectores familiar e privado.

Apdés um aumento inicial de produgio, novas exploracdes agricolas
estatals comecgaram outra vez a cair firmemente no endividamento ¢ nos
baixos niveis de produgdo. Em meados dos anos 80, 8 medida que a terra ia
deixando de estar em produgdo, os direitos de utilizar estas dreas foram
distribuidos entre outras exploragdes agricolas familiares e privadas. Ainda
hoje & necessério esclarecer se estes direitos eram permanentes ou nio.

Quando se chegou a principios de 1991, quatro exploragdes agricolas
estatais estavam tecnicamente falidas, e foi recomendada a sua liquidagao.
Isto levou a uma nova e maior onda de desinvestimentos de exploragbes
agricolas cstatais ¢ & atribuigdo de direitos de utilizagdo da terra a agricultores
familiares e privados. O Governo central (ou seja, o Ministério da Agricultura)
emitiu linhas directrizes sobre a alienacio desses direitos de uso, que foram
formalmente emitidas pelo Governador provincial em Agosto de 1981.
Quando se chegou a fins de 1991 ja era evidente que as unidades estatais
restantes também estavam em perigo, e os créditos bancarios foram suspensos
para todas menos a exploracdo- agricola estatal de Chilembene. O Governo
ordenou a distribuicdo de direitos de utilizagdo em extensas &dreas de
exploragOes agricolas estatais a agricultores dos sectores familiar e privado.

Esta distribuicdo, a mais recente de todas, realizou-se em Novembro de
1991, e ndo foi sujeita a directrizes formais prévias. Nalgumas éreas ja foi
completada; noutras as exploragdes agricolas estatais mantém o controlo
sobre as drcas substanciais, na esperanga de que apare¢am mais
financiamentos e -que consigam manter-se em produgdo. Nao se sabe qual
scrd o futuro das terras jé atribuidas, nem das restantes terras das exploragdes
agricolas estatais.

O desenvolvimento de terras das exploragbes agricolas estatais no
Chdkwe

Durante as vdrias fases do desinvestimento surgiram dois processos
separados de distribuicdo: numa categoria 0s que eram classificados como
"privados” negociavam directamente com o director da exploragio agricola
cstatal ou, no caso das grandes empresas comerciais, como a Lomaco, a
Semoc (empresa para-cstatal de sementes) e a ] F.S., negociavam directamente
com o Governo central; na outra categoria, exigia-se que os que eram
classificados como agricultores do sector familiar participassem num processo
de sclecgdo organizado por uma comissdo formada pelo director da
exploragio agricola estatal e membros do Conselho Executivo e da Siremo.
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A “capacidade para trabalhar a terra” tornou-se o critério de facto para
determinar quem estava habilitado a receber terras no sector privado. A
capacidade para trabalhar a terra correlacionava-se com a riqueza, o estatuto
e/ou as ligagdes politicas ou familiares. Ndo se correlacionava
necessariamente com os que bem apetrechados estavam para trabalhar a
terra nem com 0s que apresentassem maiores probabilidades de investir nas
suas propriedades. Muitos dos que receberam terras no sector privado eram
ex-agricultores mogambicanos que trabalharam “sob contrato” no sisterna
de irrigagdo. Estes eram ex-colonos que haviam participado no sistema no
tempo do colonato. Além disso, parece que algumas das melhores terras -
classificadas como terras do sector privado - foram para aqueles que
estavam a organizar o processo de distribuigdo.

A directiva do governo provincial para a distribuicio de terras de
Novembro de 1991 s6- dava uma directriz: que a terra fosse atribuida por um
processo de sorteio. Contudo, o processo foi muito diferente da realidade.
Como ja se disse, os agricultores privados negociavam directamente com os
directores das exploragdes agricolas estatais. 56 no caso de Conhane é que
foi concebida uma lotaria para o sector familiar, e isto criou um nimero
suficiente de problemas que levaram a que csta fosse reorganizada em duas
ocasides diferentes. Nos casos de Chilembene e Massavasse, as comissdes
formadas pelos Consclhos Exccutivos, a Siremo e os directores das
exploragbes agricolas estatais elaboraram listas e atribuiram as terra
directamente aqueles que achavam que deveriam recebélas. Entre os
beneficidrios contavam-se agricultores familiares que viviam na regido,
trabalhadores das exploragbes agricolas estatais e, nalguns casos, ex-colonos
e "agricultores do sector privado” também receberam terras do "sector
familiar”.

Os direitos 4 terra que foram distribuidos nido sdo uniformes e, na
maioria dos casos, continuam obscuros. Aqueles que receberam terras
distribuidas em 1983/84, em ambos os sectores, créem que tém direitos
permanentes. Parece que esta opinido ¢ apoiada pelos funciondrios locais.
Quase nenhum destes individuos tern qualquer tipo de documentagio para
apoiar os seus direitos & terra, embora muitos deles (incluindo os das
distribui¢bes posteriores) tenham contratos de dgua da Siremo, os quais
indicam a localizacdo da exploracio agricola. Teoricamente, estes contratos
poderiam ser utilizados para apoiar direitos. Os do sector familiar que
receberam terras durante as distribui¢des de 1991/92 tém direitos a terra
muito mais frageis. Embora muitos deles tenham também contratos da

Siremo, os directores das exploracdes agricolas estatais declararam
~ claramente que estas distribuigdes eram tempordrias e, em dois casos, 0s
directores declaram que, quando a cxploragdo agricola estatal recebesse
novos capitais do Governo central, recuperaria as suas terras ¢ retomaria as
operagoes.

Consequéncias da md distribuigao de terras

Em todos o5 casos ha uma nitida diferenga entre expectativas e intengbes.
Esta lacuna, exacerbada ‘pelos rumores sobre a reentrada das exploragbes
agricolas estatais em funcionamento ou sobre a concessdo de terras a tropas
desmobilizadas, levou a inseguranca dos dircitos de posse da terra. Esta
inseguranga estd a levar a sub-investimentos, conflitos sobre a terra e a dgua.
e degradagdo ecoldgica. Os tipos de conflitos identificados na zona incluem
os seguintes: 1) disputas sobre a terra (arca, acesso e dircitos); 2) disputas
sobre a dgua (acesso e quantidade); 3) disputas sobre demarcagdes e ocupagao
ilegal; 4) outras disputas causadas por contratos rescindidos, endividamento
e zonas de pasto insuficientes e inseguras para o gado.

Os danos ecolégicos no sistema s3o particularmente graves. A
concentracio de terras, a fragmentagdo de terras,'a ma gestdo de gado e a mé
gestdo e a falta de manutengdo do sistema de regadio, especialmente dos
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Duzenta: Centro de Formacao Folografica

A reabilitacdo dos regadios terd « canais de drenagem, estdo todas a contribuir para a degradagdo ecoldgica.

que ser combinada com o
estabelecimento de uma
capacidade institucional, a
longo prazo, para a sua
manutengdo, tanto a nivel
central como das comunidades
locais.

O alagamento e a salinidade dos solos constituem grandes problemas no
sistema e, se ndo forem tratados imediatamente, levardo a consequéncias
desastrosas. Quando possivel, os agricultores reutilizam o0s recursos hidricos,
bombeando dgua dos canais de drenagem, o que aumenta a salinidade dos
seus solos. O mais provavel é que isto leva a uma rapida degradagdo e que
a terra se venha a tornar estéril. Qutra preocupagdo ambiental é a extensa
desflorestagdo que se tem verificado no Vale do Limpopo. Argumenta-se
que isto estd a contribuir para a actual seca na zona. Muitos destes
problemas sdo resultado directo da maneira como a terra tem sido distribuida
e dos tipos de direitos de exploragdo que tém sido concedidos no sistema.

O Sircmo ¢ incapaz de manter o sistema; faltam-lhe os recursos, o
pessoal ¢ a capacidade técnica necessdrios para esta tarefa. O Siremo
também ¢é incapaz de reabilitar o sistema. A reabilitagio dependerd de
assisttncia externa. Mas uma vez empreendida a reabilitagdo, o sistema
terd que ser mantido. A tnica opgdo vidvel é fomentar e investir no
desenvolvimento de associagbes de utilizadores de dgua - dando aos
utilizadores locais a responsabilidade pela gestdo e manutencio do sistema
abaixo do nivel dos canais principais de irrigagdo.

A degradagdo do sistema continuard, a menos que se enfrentem as
limitagdes técnicas. Mesmo com ajustamentos técnicos, a viabilidade dc
sistema a longo prazo estard em perigo, a ndo ser que, a0 Mesmo tempo, s
enfrentem vdrias questdes sociais e legais. A mais importante questdo
social que é preciso tomar em consideragdo é a seguranga da posse da terra.
Os agricultores tém direitos inseguros a terra. Muitos agricultores recebem
direitos de utilizagdo da terra s6 para periodos muito breves ( sete meses,
To caso de Massavasse - entretanto estes periodos j caducaram). C
estatuto das empresas agricolas estatais ndo é claro; irdo novamente entrar
em funcionamento e recuperar as suas terras? Os agricultores do sector
familiar irdo perder as suas terras noutra distribuicio aos agricultores dc
sector privado, deslocados e/ou militares desmobilizados? Enquanto todos

" 0s agricultores tiverem direitos inseguros de posse, sera impossivel espera:

que contribuam significativamente para a manuten¢do do sistema, invistarr
nas suas terras ou produzam para o mercado.

Recomendacgbes
As recomendagdes téenicas e sociais seguintes foram apresentadas ac
Governo, com base nas pesavicas conduzidas no Chdékwe. Estas
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recomendagbes ndo devem ser consideradas exaustivas; devem ser vistas
como um ponto de partida para discussdo.

Recomendacdes técnicas

O sisterna de regadio estd bem concebido e construido; ainda tem uma
capacidade produtiva e significativa e justifica uma reabilitagio limitada.
As prioridades séo:

"a) Tirar os sedimentos e as crvas daninhas dos canais primdrios/
secunddrios; b) tornar o sistema de drenagem operacional; ¢) recuperar as
comportas de controlo nos desvios priméarios e secundarios dos canais.

- A reabilitagdo terd que ser combinada com o estabelecimento duma
capacidade institucional ( para-a manutengdo) a longo prazo, tanto a nivel
central como das comunidades locais.

- Devido & qualidade do solo ( solos argilosos pesados) e a topografia
(superficie plana), a irrigagdo precisa de ser gerida cuidadosamente, a fim
de evitar mais perdas de terras por causa da salinidade.

- Os niveis da dgua do sub-solo subiram significativamente: é preciso
investigar a salinidade do solo e fazer recomendagbes para melhorar a
. drenagem. ,

- - Houve um desflorestamento em larga escala, que contribuiu para a
diminui¢do da pluviosidade. E necessaria uma iniciativa de reflorestagio/
plantagdo de arvores.

- Descentralizar a gestdo da dgua de rega ¢ 0 acesso & mesma.

Recomendagdes sociais

O governo deve, 0 mais breve possivel, esclarecer o estatuto dos direitos
as terras que j4 foram distribuidas (isto é, se sdo permanentes ou temporarios)
e a natureza dos direitos atribuidos.

- O Governo tem de esclarecer o futuro das exploragbes agricolas
estatais; estio a ser desinvestidas ou revitalizadas?

- Determinar a melhor maneira de estabelecer um 6rgdo nacional, com
representagdo local, para cumprir trés fungdes:

a) Definir como e por quem deverd futuramente ser conduzida a
atribuicdo de terras;

b) deteminar a politica de terras e a legisiagdo futura;

¢) colaborar com o sistema judicial e aconsclha-lo sobre a resolugdo 'dos
conflitos sobre terras.

- Substituir a distribuicdo entre sectores privado e familiar por uma
classificagdo mais lata, baseada no tamanho das exploragdes agricolas
estatais e no tipo de gestdo, a fim de diminuir os preconceitos injustificados
a favor do actual " sector privado”, na escolha dos receptores de assisténcia.

- Investigar a melhor maneira de encorajar as- Associagdes e utilizadores
de Regadioc a colaborar com o Siremo.e determinar 0s seus respectivos
papéis e responsabilidades para o sistema de irrigaggo.

- Avaliar o perigo da fragmentagdo de terra ¢ o risco de se criarem
grandes nimeros de pequenas ¢ invidveis unidades de produgdo.

- Tomar em consideragio o desenvolvimento de alguma forma de
direitos transacionaveis de utilizagdo da terra. Os investimentos na zona e
a protecgdo ecoldgica desta poderdo depender grandemente de direitos de
utilizacdo plenos e seguros. A actual legislagdo ndo pde grandes obsticulos
as tarefas mais importantes de esclarccimento da natureza dos direitos a
serem concedidos e de dar aos agricultores locais direitos mais seguros. e
permanentes sobre as terras que cles receberam. Porém, apresenta obstaculos
a que os agricultores rececbam direitos & terra que sejam seguros e
permanentes a longo prazo; por conseguinte, terd que ser revista.
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Seguranca de posse, produgdo agricola e gestio dos recursos naturais:
um modelo a tomar em consideragio

E necessario uma politica clara sobre a terra, que inclua os procedimentos
de atribuicdo (critérios € mecanismos, assim como quem faz o qué) e
estabelega um ponto de referéneia legitimo e com autoridade no caso de
disputas.

E necessério passar de governagdo por administradores locais nomeados
oficialmente para um governo por representantes eleitos ou seleccionados
pela populagio, que possam fazer a supervxsao ou a]udar a implementar as
digtribui¢Bes de direitos a terra e negociar as aquisi¢des dos direitosa ela -
taifto para os agricultores privados como para os do sector familiar. Também
¢ cssencial criar uma comissdo de representantes eleitos ou escolhidos
localmente, que possam agir como arbitros nos conflitos sobre a terra. Esta
comissdo deveria servir de intermedidria entre quaisquer mecanismos de
disputas "tradicionais” locais que possam existir e o sistema judicial formal.

Todos estes pontos apoiam a necessidade de um novo organismo
nacional de terras para coordenar e dirigir a atribuigdo de terras, a aquisigdo
de terras e as questdes de utilizagio da terra. Tal "autoridade” teria que
desempenhar trés fungbes principais:

a) Definir os procedimentos de atribuicdo e aquisi¢do e planificar
objectivos; .

b) Fazer a politica e _propor a legislagdo para aprovacdo na Assembleia
Nacional;

¢) Facilitar a resolucio dos conflitos sobre as terras.

A figura a seguir mostra uma proposta transitoria para uma "autoridade”.
Esta proposta é apresentada apenas para consideragio e debate, e ndo deve
ser vista como uma recomenidaqdo concreta. Baseia-se no estudo do Chdkwe
e em trs outros estudos em Nhamatanda (provincia de Sofala), Vanduzi
(provincia de Manica) e Montepuez (provincia de Cabo Delgado).

A Comissio Nacional ¢ o lado executivo do Comité de Politicas. Faria a
supervisdo da implementagdo das- linhas directrizes para os processos de
atribuicdo de terras e de aquisicdo, incluindo quem deveria realizi-los e
como sdo organizados. A atribuigdo e aquisi¢do de direitos a terra em si teria
entdo lugar a dois niveis apenas, nacional e de localidade, sem qualquer
papel directo-nem para o distrito nem para a provincia.

Deveria dar-se & populagiio a nivel de localidade a oportunidade de
determinar a compieiqéo e o tamanho da comissdo de terras a nivel local,
que actuard em niveis de atribuigdo, aquisi¢do e disputas de terras. Qualquer
individuo, incluindo as "ex-autoridades tradicionais" da drea geografica da
localidade, deveria ser autorizado a participar neste processo e servir como
representante nestas  instituigbes.

A forma de processo democriético para nomeagio e elei¢do de funcionarios
deveria ser deixada 4 determinagio da populagio local, mantendo-se
presente que a prestagdo de contas da autoridade é tdo essencial para a
democracia como  a maneira como € seleccionada. 56 a populagio local serd
capaz dc garantir isto.

A Comissdo de Terras a nivel central processaria os pedidos de grandes
areas (como para a Lomaco), e faria a supervisdo do processo de divisdo do
pafs em zonas de reserva, terras agricolas, florestas, etc. As comissdes de
terras a nivel de localidade tratariam de todas as atribuigdes com tamanhos

- inferiores a este e teriam a responsabilidade na negociagdo de condigbes
para as concessdes de terras acima deste nivel determinado. Desta forma,
a legitimidade das atribuigdes, aquisi¢des e utilizagdo de terra fica garantida
a nivel local, em conformidade com o reconhecimento popular dos beneficios
dados pela presenga de agricultores do sector privado dentro da sua zona.
Estas vantagens poderdo incluir o desenvolvimento da infra-estrutura
local, 0 acesso a mercado e transporte, acesso a crédito e outros insumos,
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bem como o aumento_de oportunidades de emprego.

O comité de politicas prepararia material para apoiar a nova politica de
utilizagdo da terra e prepararia linhas directrizes para o funcionamento
tanto das comissdes de terras como dos tribunais de terras. As suas
recomendagbes teriam em seguida que. ser aprovadas pela Assembleia
Legislativa (talvez com a ractificagio das Asscmbleias Provinciais) para
terem plena legitimidade . ;

A autoridade nacional ndo substituiria os tribunais existentes; trabalharia
com eles na fundagdo de secgbes de terras a nivel dos tribunais nacionais e
provinciais, ¢ nomearia advogados devidamente habilitados para servirem
a nivel distrital. A nivel local deviam criar-se Comissdes Juridicas, da
mesma maneira como sdo criadas as comissdes das terras. Estas comissoes
juridicas s6 sdo responsaveis pelos conflitos referentes a terra, e haveria uma
linha de referéncia claramente demarcada do nivel da localidade para cima,
terminando no Supremo Tribunal - quando fosse necessirio. Mais uma vez
se garante a legitimidade a nivel local, fazendo com que scja a propria
pepulagio a escolher os drgdos de resolugdo dos conflitos a nivel local. Estes
6rgdos responderiam perante a populagdo. Mais uma vez, a forma do
processo democratico deveria ser determinada pela populagdo local.

No cendrio do principio do pds-gerra a determinagdo de como se atribui
e adquire a terra e quais as estruturas que podem desempenhar estas tarefas
serd um elemento critico no plancamento ccondmico nacional e local. Isto ira
mudando & médida que se for desenvolvendo o mercado de terras, quando
0s préprios compradores ¢ vendedores determinarem a mancira de atribuir
a terra. ,

A atribuigdo da autoridade em estruturas escolhidas localmente é cssencial
para o fortalecimento da legitimidade politica e, consequentemente, para a
criagdo dum sentido mais profundo da seguranga de posse da terra. Através
da melhoria da seguranga de posse, 0 desenvolvimento de instituigdes com
maior legitimidade local contribuird para a resolugdo de problemas
ecologicos, dard origem a investimentos nas exploragdes e,
consequentemente, a uma produtividade agricola mais sustentivel nas
terras em questao.

4 Esta comunicagdo discutiu as ligagdes entre a seguranga de posse
da terra, por um lado e, a preservagio ccoldgica e a produtividade
agricola, por outro. O material para esta discussio foi retirado de um
estudo recente do sistema de regadio do Chékwe, onde se ests a
verificar uma grave degradacdo ccoldgica, a qual cstard a ser exacerbada,
em parte, pelas praticas de uso da terra e pela inseguranga da posse da
terra na zona

N ' J

Gregory Myers v

Tem o PHD em Estudos de Desenvolvimento do Land Tenure Center,
Universidade de Wisconsin - Madison. E o director de um programa
conjunto Land Tenure Center/Ministério da Agricultura, sobre politica de
terras e o desenvolvimento das empresas estatais em Mogambique.

Christopher Tanner
Consultor do Land Tenureé Center
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John W. Bruce

Questoes de Posse da Terra em Africa:

Uma Visio Global

Posse da ferra’ significa apenas direitos na terra.
Legalmente définido, um sistema de posse da terra é
um conjunto de regras que governa 0. acesso e a
utilizagdo da terra e que determina todos os direitos
que se pode manter na terra. Talvez um cientista
social o definisse de um modo mais lato, de modo a

“incluir -os padrdes reais de distribuicdo da terra e os
direitos na-terra, bem como os resultados ‘sociais e
econémicos de tal distribuicdo. Um administrador
alargaria ainda mais a definigdo, ao incluir o sistema
de administragdo da terra, isto é, as agéncias do
governo que administram a terra directamente ou
que influenciam o seu uso através das suas decisdes.

Por mais lata ou restrita que seja a defini¢3o, hoje
em dia a maioria das pessoas ligadas as questdes de
desenvolvimento em Africa estaria de acordo em
que o sistema de posse da terra é um factor critico no
desenvolvimento econémico e social. Os sistemas de
direitos de propriedade constituem um importante
factor que influencia os incentivos para os agricultores
investirem nas suas propriedades. Os direitos & terra
que 530 seguros e de longo prazo encorajam os
investimentos de longo’ prazo na terra. E se a terra

“puder ser utilizada como garantia para um
emprestlmo 0 seu. proprietdrio podera obter dinheiro
mais facilmente ‘e em melhores condicGes, para
melhoramentos. O objectivo da reforma de posse da
terra € alterar os regulamentos de posse por forma a
aumentar as oportunidades e os incentivos para a
producio.

No entanto, a. posse da terra é mais do que uma
questdo legal, ou mesmo de produtividade. Como d4
a oportunidade bdsica para a. sobrevivéncia e a
prospendade em muitas sociedades africanas, a terra
€ objecto de competi¢do entre pessoas e entre grupos.

John W. Bruce

Director do Land Tenure Center. Tem sido consultado
sobre a nova Lei de Terras para a Guiné-Bissau e trata
de problemas de gestio do relacionamento entre
pequenos agricultores e agricultores empresariais
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A distribuigdo da terra é uma questo profundamente
politica. A evolucdo das questdes de posse durante o
periodo colonial e apds a-independéndia ilustra este
facto.

. Tal como Mogambique, a maioria dos paises
africanos acedeu a independéncia com um sistema
de posse dual que teve a sua origem durante o
periodo colonial. Os regimes coloniais assumiam
frequentemente a posse de toda a terra, e em seguida
atribuiam uma parte dela para a colonizagdo europeia.
Para as zonas urbanas e as zonas destinadas a ser
trabalhadas por colonos europeus, os regimes
coloniais introduziram os tipos de direitos a terra que
existiam na Europa: Propriedade, arrendamento,
hipotecas, etc. As vezes, o governo colonial dava aos
colonos a propriedade privada da terra mas, em vez
disso, era frequente mantéla como propriedade do
Estado e dar aos colonos apenas concessdes ou
arrendamentos a longo prazo. Foi este o caso de
Mogambique.

Mas para a maior parte da terra, que era utilizada
pelos africanos, a distribuigdio e atribuigdo de terras
continuou a' ser governada por sistemas
consuetudindrios de posse da terra.

Este era o caso, mesmo quando o Estado ndo lhes
dava um reconhecimento legal formal. Era frequente
haver uma grande variedade na natureza dos acordos
consuetudindrios de posse da terra num pais, uma
vez que estes tendiam a variar nio s6 segundo os
diferentes sistemas de utilizacio da terra mas também
segundo 0 grupo étnico. Os valores culturais de cada
grupo étnico influenciavam os direitos que este achava
que as pessoas deviam ter na terra.

Nos sitios em que os chefes ou outras autoridades
tradicionais exercem amplos poderes de controlo

sobre a utilizagio da terra e onde os direitos

individuais e dos agregados familiares ndo s30 muito
fortes, os sistemas consuetudindrios de posse
chamam-se comunais.

Onde j& ndo se pratica a agricultura itinerante e o
cultivo se estabilizou, a maioria dos sistemas africanos
de posse da terra desenvolve fortes direitos familiares
e individuais as terras cultivadas. Os detentores
consideram que’a terra lhes "pertence”. Passa de



geragio para gera¢do por heran¢a, é alugada e
emprestada e, nalgumas zonas, até é vendida. Estes
sistemas consuetudindrios de posse da terra sdo
chamados familiares, individuais ou quasi-
individuais. HA muitos casos em que, embora a
comunidade ou a familia alargada mantenham a
autoridade final sobre as maneiras de dispor da terra,
as decisdes do dia-a-dia sdo tomadas pela familia ou
pessoa que tem os principais direitos de utilizagdo.
Entre estes dois exemplos - comunal e individual - ha
muitos tipos diferentes de sistemas de posse
consuetudinaria.

Na maioria dos casos de posse consuetudiniria
da terra, a utilizag3o das terras de pasto e de floresta
tem tendido a manter-se comunal. As terras deste
tipo sdo partilhadas pelos membros da comunidade.
Se a terra destas zonas for atribuida a agregados
familiares como terra de cultivo quando sio
necessarias mais terras para cultivo, torna-se entdo
propriedade familiar ou individual.

Era frequente as autoridades coloniais legislarem
que a terra que os africanos cultivavam (ao abrigo do
sistema de posse consuetudindria) ndo lhes pertencia
a eles nem as suas comunidades, mas ao Estado, e os
direitos consuetudindrios de utilizagio eram apenas
direitos temporanos de utilizacdo na terra. Isto
tornava mais facil para o Estado apropriar-se de
terras para os colonos, mas distorcia a realidade tal
como 0s africanos a viam; estes consideravam-se os
donos das suas terras.

Depois da independéncia, os governos africanos
tentaram fazer alteragBes bdsicas aos seus sistemas
de posse da terra. Os sistemas consuetudindrios de
posse da terra foram frequentemente considerados
demasiado "tradicionais” para poderem formecer uma
base adequada para o desenvolvimento agricola. As

novas elites governamentais ndo estavam inclinadas

para estes sistemas, porque constituiam uma
importante base de poder das autoridades
tradicionais, que elas procuravam substituir. Havia
também o desejo de ter um tinico sistema unificado
de posse da terra, eliminando-se a dualidade que
havia sido introduzida durante o periodo colonial,
bem como a multiplicidade dos sistemas
consuetudinarios.

A maneira como 05 NOVOS governos tentaram
razer isto diferiu, dependendo em grande medida
das ideologias dos partidos governantes. No Quénia,
0 governo tentou criar um sistema uniforme de
propriedade privada da terra, redistribuindo algumas
das plantagdes de propriedade privada aos africanos
e transformando os direifos consuctudinirios em
propriedade privada. Qutros paises, como o Malawi,
fizeram a experiéncia, a uma escala menor, de
transformar a posse consuetudindria privada. Mais
frequentemente, como em -Mogambique e na
Tanzania, os Estados que tinham uma orientagdo
socialista assumiram ou retiveram o controlo da
terra.  Tentaram  substituir os  sistemas
consuetudindrios de posse da terra e a antiga
agricultura dos colonos por uma combinacgio de
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exploracOes agricolas estatais, exploragbes agricolas
cooperativas e exploragGes agricolas familiares, numa
base de arrendamento ou autorizagio do Estado.
Num niimero reduzido de paises, como a Suazilandia,
os direitos consuetudindrios foram fortemente
reafirmados como a base do sistema nacional de
posse da terra. Noutros, como no Botswana, fizeram-
se tentativas inovadoras de manter sisternas baseados
no costume, mas duma forma modificada.

A experiéncia com estas reformas principais de
posse da terra tem sido admonitdria. As exploragbes
agricolas estatais e cooperativas tiveram um
comportamento muito fraco como modelos de
produgdo. Verificou-se que as reformas cujo objectivo
era substituir a posse tradicional por arrendamentos
ou autorizagbes concedidas pelo Estado aos
agricultores eram demasiado onerosas, dificeis de
implementar e sujeitas a abusos de discrigio e
corrupgdo administrativas. De facto, s6 foram
introduzidas em zonas relativamente pequenas. O
custo e os problemas com a administragio também
limitaram a maioria das tentativas de converter os
sistemas consuetudindrios ‘em propriedade
individual. O Quénia é uma excepgio, pois investiu
0S recursos necessdrios para conseguir a conversio a
uma escala nacional. E possivel que neste pais a
reforma de posse tenha contribuido para um
progresso substancial na produgio das pequenas
propriedades, mas tem havido problemas de
crescente escassez de terras e de perda de direitos por
parte das esposas e familias, assim como dificuldades
em manter 0 novo sistema.

Como mudaram as nossas ideias sobre o que é
necessério, & luz das experiéndas das tltimas duas
décadas? E claro que o futuro da’ agricultura africana
se encontra na agricultura familiar e noutras formas
privadas de cultivo. Mas ainda hd perguntas
importantes sobre quais as estratégias que levardo a
criagdo de um sector agricola privado vital, e as
diferentes estratégias tém diversas necessidades de
posse da terra. Em primeiro lugar: Como é que se
utilizard a posse da terra para criar incentivos neste
sector? E em segundo lugar: até que ponto é que um
aumento da produgdo vird da participagio privada
estrangeira na agricultura, ou dos esforcos de
empresdrios agricolas nacionais baseados em zonas
urbanas, ou dum aumento dos investimentos e da
eficiéncia entre os pequenos proprietdrios de hoje?

Consideremos, em primeiro lugar, como a posse
poderia ser utilizada para criar incentivos para o
sector familiar e outros sectores privados agricolas.
Ha duas opcOes bésicas. No primeiro caso, a posse
pode ser condicionada ao desenvolvimento. Quer
dizer, o Estado entrega a terra a um agricultor com a
condigdo de ele desenvolver como prometeu. Se a
terra ndo for desenvolvida, o governo retirard o
dircito a ela. Assim, o ndo desenvolvimento sofre
sangOes; utiliza-se a inseguranga para forgar o
desenvolvimento. Os problemas desta atitude so
que as condi¢des de desenvolvimento quase nunca
sd0 monitoradas como deve ser, e 0s administradores
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podem ser subornados para certificarem que as
condigbes de desenvolvimento foram preenchidas -
o'que ird essencialmente minar todo o processo. A
segunda opgdo é a utilizagdo dos direitos de
propriedade como um incentivo positivo. O
fortalecimento dos direitos de propriedade diminui
0s riscos e aurmenta 0s incentivos para o investimento.
Com direitos de propriedade mais fortes, serd mais
provdvel que os detentores de terras vejam os
beneficios do investimento. Com esta opgio, na
maioria dos casos ndo serd necessirio monitorar a
utilizacio da terra.

Porém, hé a preocupagio de a propriedade privada
permitir transacgGes entre os detentores de terras,
especialmente os pequenos produtores, o que levara
ao aparecimento duma classe sem terras. O resultado
sera uma certa falta de terras, mas a experiéncia do
Quénia sugere que as grandes plantages serdo
divididas e distribuidas mais equitativamente pelo
mercado.

Também hd perguntas referentes a eficicia dos
incentivos de propriedade nas actuais circunstincias
econdmicas, em que os mercados de trabalho e
financeiros nio estdo a funcionar bem.

Um segundo conjunto de questdes que é preciso
considerar refere-se 4 fonte de aumento da produgio
agricola. Serd preferivel criar oportunidades de
‘investimento e de aquisi¢do de terras para interesses
privados estrangeiros, empresédrios agricolas
nacionais baseados em zonas urbanas, pequenos
produtores locais, ou uma combinagio de todos os
trés? Cada uma destas opgdes tem implicages
importantes para a politica da posse da terra e para o
desenvolvimento agro-econdémico. Mencionaremos
algumas delas neste trabalho.

Qual é a melhor maneira de fornecer terras aos
agricultores comerciais - tanto estrangeiros como
nacionais - que venham de fora das comunidades
locais? O Estado deveria atribuir-lhes terras? A
experiéncia com esta opgio indica que hd um sério
perigo de a corrupgio e os erros de célculo levarem &
tomada de quantidades de terra muito superiores as
necessdrias para os empreendimentos propostos.
Frequentemente, as pessoas locais precisam desta
terra. Esta estratégia tem frequentemente resultado
num profundo ressentimento popular. (Actualmente
hi provas consideraveis de que a produgio de grande
escala e com grandes capitais poderd parecer mais

"moderna”, mas geralmente € menos eficiente e menos

lucrativa do que a producdo dos pequenos
proprietarios, que utilizam tecnologias mais simples).
Em alternativa, deveria ser reconhecida a
transaccionabilidade da terra, e fomentado o
desenv::ivimento dos mercados de terras, para que
as pes . * de fora possam comprar terras? Isto inia
desencoraj-los de comprar mais do que poderiam
utilizar com eficiéncia, mas ha um legitimo receio de
que os mercados de ter:as concentremn a propriedade
nas maos de uns poucos, 0 que resultard numa falta
de terras para muitos.

No que diz respeito aos pequenos detentores, é
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frequente sugerir-se que a melhor atitude para

encorajar os investimentos e a eficiéncia é estabelecer
esquemas de registo e titulagdo da terra. Todavia,
também esta estratégia levanta questdes importantes.
Por exemplo, serd economicamente vidvel
inspeccionar sistematicamente as propriedades e
registd-las como pertencentes a um dono individual,
especialmente se se tiver em consideragio que em’
muitos casos isto levard a importantes deslocaqles
sociais? Sabemos, por experiéndia, que esta opgio,
quando aplicada a terras mantidas sob posse
consuetudindria, leva frequentemente a erosdo dos
direitos das mulheres, detentores e membros mais
jovens das familias, contribuindo para a falta de
terras e degradagio econémica nas zonas rurais.

Haverd solugbes menos caras que nio levem a
deslocagBes sociais tdo importantes?

Uma das principais transformagfes durante os
ultimos dez anos foi a mudan¢a na maneira como
percebemos os diferentes sistemas consuetudindrios
de posse da terra. Actualmente é mais ébvio do que
hd duas décadas que estes sisternas consuetudindrios
ndo s3o estaticos: com o tempo, tendem a evoluir em
direccdo a direitos individuais e de agregado familiar
a medida que aumenta a pressdo da populagio sobre
a terra e se desenvolvemn oportunidades do mercado
e outras oportunidades econémicas. S3o vistos como
sistemas da propriedade privada em evolugio. Hoje
em dia, € frequente a pergunta feita sobre o futuro
destes sisternas ser ndo como substitui-los, mas sim
como fornecer um ambiente de apoio legal e
institucional dentro do qual eles possam seguir a sua
evolucdo. A individualiza¢io sistemética e o registo
de titulos sdo vistos menos como uma estratégia
geral valida do que como uma opcio que podera ser
apropriada num sub-conjunto de casos. Por exemplo,
poderdo ser necessdrios onde os conflitos e a
concorréncia sobre a terra se tornarem agudos, talvez
por o valor da terra ter aumentado repentinamente
ou por estarem a ser implementadas reformas como
o desinvestimento de exploragbes agricolas estatais
e, nalgumas zonas, os pequenos produtores estarem
a competir pelas mesmas terras com os agricultores
comerciais.

Um terceiro conjunto de questdes que se deveria
considerar relaciona-se especificamente com aqueles
paises que haviam anteriormente implementado
reformas socialistas - estas sdo questdes sobre como
reformar o sector das reformas.

Os sistemas consuetudindrios de posse poderdo
ser restabelecidos nos sitios em que foram, até certo
ponto, destruidos pelas tentativas de reforma? Como
se podem fragmentar as exploragdes agricolas
cooperativas para se obterem os melhores resultados?
Como podem as exploragBes agricolas estatais ser
reestruturadas ou desinvestidas, e como deverdo ser
desinvestidas, a favor de quem e em que condicdes
deveriam elas ser desinvestidas? Até que ponto é que
estas reformas deveriam ser feitas por decisdes
administritivas, e até que ponto é que o deveriam ser
por forcas do mercado?



Todas as questdes de posse da terra discutidas até
aqmtémmdxdosobreaterrapamaproducﬁo
agricola. £ provével que, durante alguns anos, seja
este o principal contexto dos debates sobre a politica
da terra em Mocambique. Porém , e a terminar, deve
notar-se que, durante os 1iltimos anos, o fulcro das
discussBes sobre a posse da terra nos circulos
académicos e nas agéncias internacionais de
desenvolvimento se deslocou da terra agricola para
0s recursos naturais como as zonas de pasto, as
florestas e as reservas biologicas. A deslocagio é uma
consequéncia da nova prioridade dada a conservagiio
e A utilizacio dos recursos sustentdveis.

Estdi a surgir um novo conjunto de questdes
referentes & posse da terra, que em Mogambique terd
de se encarar dentro de pouco tempo. Qual é a
relagdo entre acordos de posse da terra e a introducdo
de importantes tecnologias novas para uma utilizagio
sustentivel, tal como a agro-silvicultura? Até que
ponto é que a gestdo de recursos naturais utilizados
em comum deveria ser confiada a comunidades
locais? Isto deveria ser feito por meio da concessdo de
direitos de propriedade as comunidades sobre
aqueles recursos, ou numa outra base de posse?
Como se podem criar institui¢Ses eficientes naquelas
comunidades, por forma a gerir recursos de
propriedade comum, tais como terras de pasto e
florestas? Poderd o Estado confiar principalmente
em guardas para impedir a ocupagfo, como medida
de protecgio para as reservas e parques maiores, ou
serd que a solugio reside parcialmente em reduzir a
pressdo sobre tais reservas? Que papel poderdo
desempenhar as alteragdes nos direitos sobre a terra
na constitui¢io dum "tampdo" entre as reservas e tal
pressido? Poderdo as reformas para melhorar o acesso
a terra noutros sitios reduzir as pressdes que os que
ndo tdm terras fazem sobre as reservas? Serd que
maior seguranca de direitos sobre a terra e outras
oportunidades de intensificacgio da produgio na
vizinhanga das reservas poderdo diminuir tais
pressdes? E serd que os direitos a uma utilizagdo
limitada de produtos de reservas para algumas
comunidades locais poderdo criar novos incentivos
para que aqueles grupos protejam a reserva contra
outros?

Nas actuais circunstincias de Mogambique &
preciso dar prioridade ao restabelecimento da
produciio, mas estes novos factores terdo que ser
incluidos numa politica da terra.
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Gregory Myers

Reforma da Posse da Terra
da Politica de Terras em Africa

Introdugdo

O Ministério da Agricultura do Governo de
Mogambique em conjunto com o Centro de Posse de
Terras da Universidade de Wisconsin-Madison dos
Estados Unidos da América realizaram uma
conferéncia em Fevereiro de 1992, que abordou

uestdes relacionadas com a politica de terras em
Africa. A conferéncia foi financiada pela Agéncia dos
Estados Unidos para o Desenvolvimento
Internacional (USAID).

- O objectivo da conferéncia era levar ao
conhecimento de mogambicanos que realizam a
funcio de administradores de terras, de responsaveis
pela defini¢io de politicas, de académicos e piiblico
em geral, experiéncias relevantes de outros paises,
especialmente dos que se encontram na Africa
Oriental e na Africa Austral. A conferéncia tinha
também como objectivo proporcionar uma base para
a avaliagio de estratégias alternativas que estdo
actualmente a ser estudadas em Mogambique no que
respeita a desintervengo na terra das empresas
estatais agrdrias e a reforma da posse da terra e da
politica de terras. -

A conferéncia representa uma componente de
um programa mais amplo de investigagdo, concebido
para apoiar os esforgos do Governo para reestruturar
e desintervencionar as empresas estatais agrérias e
recomendar solugdes que permitam delinear uma
~ politica para minimizar disputas sobre terra
desintervencionada e aumentar a seguranga da posse
daqueles que recebemn essa terra. Considera-se que
isto levara a um uso mais produtivo das terras das

Gregory Myers

Coordenador principal da investigacdo no Projecto
do Land Tenure Center sobre Politicas de Terras e
transformagdo das empresas estatais agréarias
("divestiture") em Mogambique. Trabalhou na Nigéria
na investigagdo do impacto da nacionalizagio de
terras nas familias e produtores comerciais, antes de
vir para Mocambique.
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antigas Empresas Estatais Agrérias.

Foram apresentadas comunicacdes sobre a
reforma da posse da terra e da politica de terras por
investigadores da posse da terra e responsdveis pela
definigio de politicas de terras em representagio de
sete paises africanos, para além de Mogambique. As
nove comunicagdes que foram apresentadas na
conferéncia s3o aqui publicadas numa edigo especial
da revista Extra. Espera-se que estas publicagdes
estimulem o didlogo acerca da reforma da politica de
terras em Mocambique .

Desintervengio nas Empresas Estatais Agririas e
Politica de Terras em Mogambique

A desintervengdo da terra das Empresas Estatais
Agrérias estd no centro do debate sobre a politica de
terras e Mocambique. A terra das Empresas Estatais
Agrérias pode fornecer quer solugbes a curto prazo
quer solugbes a longo prazo para os problemas da
produtividade agricola, seguranga alimentar e faltas
de terra (causadas em parte pela guerra) e
realojamento de refugiados e soldados
desmobilizados.

A desinterven¢io, no que respeita aos direitos de
uso da terra, i acontece de diferentes modos em
diversas localidades de Mogambique. Infelizmente
sabemos muito pouco acerca das condigSes em gue a
terra estd a ser desintervencionada, ou acerca do
impacto da desinterven¢do na produtividade agricola
ou noutras relagbes sociais. Ndo sabemos até que
ponto a desintervengdo conduziu a conflitos de terras
e como é que estes conflitos estdo a ser enfrentados.
H& uma necessidade evidente de mais investigac3o,
que conduza a uma melhor compreensdo da relagio
entre, por um lado, a desintervengio nas Empresas
Estatais Agrédrias e, por outro o uso da terra, a
seguranga da terra e a produtividade agricola.

Sabemos que na maior parte dos casos as
questdes da posse da terra estdo, a0 mesmo tempo, a
provocar e a afectar a desintervengdo das empresas
estatais agrdrias. As razdes para a desintervencio
sdo: (1) parar a drenagem financeira do Banco de
Mogambique e, onde tal for possivel, recuperar
algumas das enormes dividas geradas pelas empresas



agrdrias; (2) fornecer terra a agricultores privados e a
camponeses dvidos de terra; e (3) aumentar a
produtividade agricola e melhorar a qualidade da
vida da populagdo rural.

Estes objectivos levantam algumas perguntas
importantes. Essas questdes incluem:

(1) Estes objectivos sdo compativeis? Existem
manciras de o Governo garantir que todas as
categorias de mogambicanos participem no processo
de desintervengdo e, ao mesmo tempo, estimular a
recuperagdo econdmica e agricola?

(2) A medida que a terra for sendo
desintervencionada, pode o Governo garantir que
ela vai ser entregue aos utilizadores mais eficientes e
produtivos? Estes nem sempre scrdo as grandes
empresas agrarias. Em muitos casos os produtores
mais eficientes serdo empresas agrarias de pequena
escala e agricultores familiares.

(3) Uma vez a terra desintervencionada, como é
que o Governo garante os direitos daqueles que a
recebem e encoraja o investimento? Que tipos de
djreitos de terras deveriam ser concedidos - Htulos de
propriedade privada, titulos de aluguer ou alguma
outra coisa? Serd que todos aqueles que recebem
terra desintervencionada deverdo ter o mesmo tipo
de direitos?

(4) Quais sdo os papéis das instituigdes tradicionais
na garantia dos direitos, administragio da terra e
mediagdo de disputas nas zonas rurais?

(5) Sera que a terra das Empresas Estatais Agrarias
deve ser usada para realojar refugiados, soldados
desmobilizados, e outros deslocados de guerra?

(6) Sera que a desintervengdo deve prosseguir ou
deveria ser adiada até termos tido tempo para estudar
os problemas e recomendar solugbes duradouras?

Resumo das experiéncias de reforma da posse da
terra e da politica de terras em Africa

Depois da independéncia, os governos
africanos tentaram efectuar mudangas profundas
nos seus sistemas de posse de terras. Tal como John
Bruce argumenta na primeira comunicagio, os
sistemas de posse de terras de acordo com os usos e
costumes locais foram muitas vezes considerados
demasiado "tradicionais” para proporcionarem uma
base adequada para o desenvolvimenio agricola.
Houve também o descjo de possuir um unico e
unificado sistema de posse de terras, eliminando
tanto a dualidade introduzida durante o periodo
colonial como a multiplicidade de sistemas
tradicionais. A maneira como 0S novos governos
tentaram fazer isto foi diferente, consoante as suas
ideologias. Infelizmente, estas tentativas de reformas
tiveram um sucesso limitado. No centro do problema
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encontram-s¢ duas questdes. Primeiro, qual ¢ a
qualidade da posse concedida? A posse ¢
suficientemente segura para encorajar o investimento
e facilitar a obtengdo de crédito? Segundo, terd o
Estado capacidade para administrar o seu sisterna de
possc?

Nés estarnos apenas a comegar a avaliar 0
impacto da politica de terras em Mogambique,
(particularmente no que respeita a estas questdes ). E
proviavel que a maioria da terra agricola em
Mogambique esteja regulada por regras de posse de
aeordo com o0s usos e costumes locais, mas ainda
sabermnos muito pouco acerca destes sistemas, sua
historia e transformagio. Para além disso sabemos
muito pouco acerca da interacgdo entre estes sistemas
e a politica nacional de terras, por um lado, ¢ a
produtividade agricola e as relagdes sociais, por outro.

Em Mogambique, ao contrario de muitos outros
paises africanos, houve muito pouca investigacdo
sobre a posse de terra de acordo com os usos e
costumes locais e outras relagBes sodiais antes e
durante o perfodo colonial. Para além disso, a
administragdo colonial portuguesa ndo reconheda
as autoridades tradicionais nem atribuia igual
autoridade 2s leis tradicionais e as suas proprias leis.
De facto, a administragdo colonial tentou menosprezar
e enfraquecer as autoridades tradicionais e 0s sisternas
legais tradicionais.

Depois da independéncia, formas de posse de
acordo com 0s usos e costumes locais e outras formas
de organizagio legais e sociais continuaram a ser
criticados. Apesar da falta de conhecimento sobre a
forma como as instituicdes tradicionais tratavam da
questdo da posse de terra, elas foram rotuladas de
"atrasadas"”, "anti-progressistas”, e "ineficientes".
Funciondrios do Governo, académicos e fundondrios
do Partido Frelimo argumentavam que o Estado
estava em melhor posi¢do para gerir a terra e outras
formas de propiedade. Consequentemente, o novo
governo socialista definiu o direito dos ddadaos a
terra estipulando que toda a terra era propriedade do
Estado. Uma das consequéncias disso foi alienar
ainda mais a populagio rural e as autoridades
tradicionais.

De facto, existem dois sistemas legais em
Mogambique: a lei do Estado, que abrange a maior
parte das zonas urbanas e alguma terra agricola, e a
lei da populagio rural que abrange a maior parte da
terra no pais. E provével que esta dicotomia e as
tentabvas para menosprezar as autoridades e as
regras tradicionais de posse da terra tenham
proporcionado aos combatentes oportunidades para
obterem apoio entre a populagdo rural.

A primeira comunicagdo aqui apresentada,
escrita por John Bruce, debruga-se sobre as
experiéncias de politica e reforma pds-coloniais da
posse da terra através da Africa inteira. Ele refere
que, no passado, a politica de posse de terras
procurava estimular a produtividade quer
fornecendo incentivos aos pequenos proprietarios,
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incluindo titulos de uso e aproveitamento que serviam
como garantia para obtencdo de empréstimos
bancarios para efectuar melhoramentos, quer criandc
incentivos negativos que obrigavam o0s pequenos
proprietdrios a cumprir certos objectivos para
poderem continuar a usar a terra. Estas politicas
falharam sempre que (1) ndo foram capazes de
reconthecer a variedade, o dinamismo e a flexibilidade
dos sistemas tradicionais de posse de terras e das
relagdes de produgdo locais, (2) tentaram menosprezar
ou enfraquecer estes sistemas e relagdes, e (3)
procuraram implementar prematuramente um
sistema unificado de posse de terras em todo o pais.

Bruce defende que a politica de posse de terras
deveria reforcar as estratégias no dominio da
agricultura e que a terra devia ser vista como um
recurso produtivo e como um instrumento de
seguranga social. O Governo apenas devia tomar em
linha de conta politicas de posse de terras que possa
efectivamente implementar e gerir. Para além destes
aspectos, a comunica¢do de Bruce proporciona
definiches essenciais para termos como posse da
terra, reforma agréria, reforma da posse da terra,
seguranga da posse, titulos de aluguer e de
propriedade.

A segunda comunicagio deste conjunto, escrita
por Jodo Carrilho, esboga uma breve histéria da
politica de terras em Mogambique. Ele sublinha que
os actuais direitos de propriedade estio "mal
definidos" o que leva & confus3o e ao oportunismo.
Especificamente, a Lei de Terras e os mecanismos
para a sua implementacdo sdo insuficientes,
especialmente no contexto da actual reabilitagio
econémica. Parece que o Governo ndo tem capacidade
para administrar 0 seu programa de nacionalizagdo
da terra. Os direitos de propriedade permanecem
fracos e afectam, consequentemente, decisdes de
investimento na agricultura. Carrilho sugere que os
sistemas tradicionais de posse e 0s respectivos
mecanismos de resolugdo de disputas sejam
reexaminados. Uma maior confianga nestas
instituigdes pode reduzir o mimero de conflitos de
terras e facilitar um uso da terra mais eficiente.

~ A terceira comunicagio desta edigio debruga-
se sobre 0 Malawi. A experiéncia deste pais da um
exemplo dos méritos relativos do investimento numa
agricultura de pequenos proprietirios tradicionais,
por um lado, ¢ nas grandes empresas agrarias, por
outro. Tal como Richard Mkandawire demonstra,
uma sobrevalorizagio dos investimentos em grandes
empresas agrarias, embora tenha produ21do
inicialmente um crescimento na produgdo agrdria,
criou falta de terra para os pequenos proprietirios e
gerou animosidade contra o governo no Malawi.

A experiéncia da Guiné—Bissau, relatada por
John Bruce, demonstra os perigos que representa
para a proditividade agricola a entrega de grandes
concessdes a interesses econdmicos que podem ndo
ter um interesse genuino, ou capacidade, para utilizar
completamente a terra. Neste caso a produgio dos
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pequenos proprietdrios baixou, 0s recursos foram
sobre-explorados o que levou a uma degradagio do
meio ambiente e desenvolveu-se na populagio rural
um profundo ressentimento contra 'o Governo.

A experiéncia de reforma agraria no Zimbabwe
é apresentada por ‘Mike Roth. Ele refere que os
responsdveis pela definicio de politicas, apds a
independéncia, compreenderam a necessidade de
investimento na agricultura praticada por pequenos
proprietarios e de redistribuicio da terra das
concessdes coloniais. O caso é instrutivo, contudo,
porque o0s esquemas de repovoamento ndo
conseguiram proporcionar a adequada seguranca da
posse aqueles que passaram a ocupar a terra. Em
consequéncia disso, a produtividade nas zonas de
repovoamento nio alcancou as expectativas e, de
facto, foi mais baixa para muitas culturas do que nas
zonas que permaneceram com esquemas de posse
tradicionais.

As comunicagdes sobre o Quénia e Nigéria
apresentaram abordagens diferentes sobre a politica
de posse de terras mas ambos 0s casos s30 instrutivos
no que respeita a capacidade do Estado para
administrar reformas da posse da terra a escala
nacional e aos efeitos destas reformas na agricultura
dos pequenos proprietirios. O caso do Quénia é
apresentado por Keith Wiebe. Ele refere que a terra
foi privatizada e que foram entregues titulos de
propriedade a grandes e pequenos proprietirios na
esperanga de que 0s possuidores dos titulos pudessem
obter empréstimos para efectuar investimentos na
sua terra. Em muitos casos, a produgdo dos pequenos
proprietdrios aumentou. Infelizmente o programa
conduziu a uma crescente falta de terra e a perda dos
direitos de uso pelas esposas e outros membros da
familia. Os possuidores de titulos de propriedade
nao foram tdo bem sucedidos na obtencio de crédito
quanto tinha sido planeado. Os custos de
administra¢io sdo extremamente elevados. Para além
disso, foi dificil manter este programa de politica de
terras. A

O caso da Nigéria ¢ discutido por Gregory
Myers. Na Nigéria toda a terra foi nacionalizada e as
formas anteriores de propriedade foram abolidas. A
terra foi colocada sob o controlo dos governadores
dos estados federados e os direitos foram reduzidos
a arrendamentos concedidos pelo Estado. As
intengBes da lei eram permitir ao Estado um melhor
acesso & terra para fins de desenvolvimento, dar-lhe
mios livres na resolugio das disputas de terras, e
criar um sistema uniforme de posse - eliminando
quaisquer formas que inibissem o desenvolvimento
da agricultura. Este programa também se encontrava
para além das capacidades do governo para
administrar. O custo foi enorme, com poucos
resultados. Os direitos a terra dos camponeses,
particularmente das mulheres, dos rendeiros e dos
membros mais jovens das familias foram
enfraquecidos, prejudicando a produtividade dos
pequenos proprietarios. Como consequéndia da lei ,0



nimero de casos de litigio de terras aumentou.

As comunicagbes sobre o Uganda e o Botswana
proporcionaram reflexdes sobre alternativas aos
cendrios queniano e nigeriano. Charles
Twinomukunzi escreve acerca das propostas de
reforma da posse da terra no Uganda. Com o objectivo
de estudar a abolicio do Decreto sobre a Reforma
Agréria de 1975, que nacionalizou a terra que era
possuida anteriormente no dmbito dos sistemas de
propriedade privada e de "mailo" , foi criado um

comité para a reforma da posse da terra. Este comité

propds uma nova politica que conduziria a um registo
descentralizado, mas sublinhou a necessidade de
reforcar a seguranca das formas tradicionais de posse
da terra em relago as formas de propriedade privada
e de "mailo".

A experiéncia do Botswana, apresentada por
Botshelo Mathuba, demonstra como o Governo pode
administrar terra possuida de acordo com os usos e
costumes locais, € em cooperacio com as autoridades
locais. Os Conselhos de Terras foram criados em 1963
para administrar os aspectos ligados & posse de
acordo com 0s usos e costumes locais. Os consethos
foram bem sucedidos ao proporcionar uma adequada
seguranca da posse aos pequenos proprietrios para
investir na terra, ao servir de medianeiros nas disputas
de terras a nivel local e ao impedir a m4 gestdo dos
recursos do meio ambiente. Embora apresentando
alguns problemas préprios, a reforma proposta no
Uganda e a politica implementada no Botswana sdo
instrutivas. Estas duas abordagens tém custos
inferiores de administracio, requerem menos pessoal
treinado e , em ultima andlise, podem dar ongem a
um uso mais eficiente da terra.

Ao ler as experiéncias de outros paises af-ncanos
aqui apresentadas, compreende-se que as suas
experiéncias e problemas, no que respeita & posse da
terra, sio completamente diferentes das de
Mocambique. A desintervencio das empresas estatais
agrdrias e o repovoamento nio eram problemas
importantes em muitos outros pafses. Mas ha elos
importantes que sobressaiem ao longo destas
apresentagbes, que merecem uma atengdo particular.
Entre estes pontos encontram-se os seguintes:

(1) Que tipos de direitos de terras sio concedidos aos
possuidores de terras?

(2) Qual a eficiéncia relativa das diferentes escalas de
produgio?

(3) Quais sdo os diferentes papéis dos diferentes
mecanismos de atribui¢io de terras, i. e, atribuigdo
administrativa, heranca e mercados de terras?

(4) Como é administrada a terra, existem experiéncias
importantes com inovacGes descentralizadas ou
institucionais?

(5) Quais foram as experiéncias de outros paises no
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que diz respeito a administragio de programas de
nacionalizacdo da terra, ao registo nacional de terras
e a esquemas de atribuigio de titulos de terras ou a
accdes de Ambito nacional de atribuicio de terra?
Estas abordagens foram imparciais, eficientes e
produtivas?

(6) Quais os papéis das instituigdes locais ou
tradicionais na atribuicdo de terras, na sua
administragdo e na resolugdo de disputas?

Aplicagdo de Experiéncias de Reforma da Posse de
Terra Africana ao Caso de Mogambique

No tltimo dia da conferéncia, os participantes
trabaltharam em trés grupos para abordar questdes
relativas a politica mogambicana de terras. O objectivo
era aplicar as experiéncias de outros paises as quest3es
relativas a politica de terras e discutir modos de
tornar instrutivas para Mogambique as ligBes
aprendidas em outros paises. Estes grupos abordaram
(1) questdes de posse de terra na desintervencgio das
Empresas Estatais Agrarias; (2) questdes da posse da
terra na agricultura familiar; e (3) questdes de posse
da terra no repovoamento .

Cada grupo recebeu um conjunto de questdes
preparadas para concentrar a discussdo em aspectos
particulares da definicdo e implementagdo da politica
de terras. Foi pedido aos membros dos grupos que
formulassem novas ideias e questdes no que respeita
ao caso de Mogambique.

Registou-se um amplo consenso sobre a
necessidade de se obter informacdo mais
pormenorizada acerca das condigbes rurais e das
relaches sociais al existentes antes da definicio e
implementacio da politica de terras. Contudo, foi
também afirmado que o processo de reforma da
politica de terras ndo pode ser adiado para depois do
fim da guerra. Os participantes concordaram que a
falta de terra e o baixo nivel da produtividade agricola
sdo problemas que tm que ser enfrentados agora. A
preparacio e implementacdo de uma politica de
terras que proporcione uma adequada seguranca da
posse a uma populacio que tem sido traumatizada
de diversas maneiras &, de facto, fundamental para a
melhoria definitiva da situacio de seguranga.

Apesar de ndo se ter chegado a um consenso
em todas as questbes durante a conferéncia, 0
Programa de Investigagdo Compartilhada entre o
Centro de Posse de Terras da Universidade de
Wisconsin-Madison e o Ministério da Agricultura do
Govermo de Mocambique, baseado nas discussdes
que se seguiram a apresentacio das comunicagdes €
nos debates e solugbes propostas nos grupos de
trabalho e na sessdo plendria, fez as seguintes
recomendacses:

1. Deve realizar-se este ano uma conferéncia sobre

politica de terras em Mogambique que tenha como
base as conclusdes do Programa de investigacido do
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Centro de Posse da Terra, bem como as de outros
programas de investigagdo em curso.

2. Deve ser formada uma comissdo nacional de
terras com a tarefa de definir o contexto em que se
deve desenvolver a politica nacional de terras.

3. Os numerosos corpos administrativos que agora
possuem responsabilidades sobrepostas e
contraditérias na gestdo da terra deveriam ser
unificados num Departamento de Terras, dentro do
Ministério da Agricultura. Este departamento tinico
deveria prever, no interior da sua estrutura, um alto
grau de autonomia a nivel local.

4. No que diz respeito & urgente situa¢do criada pela
falta de terra e pelos conflitos em &reas espedificas,
recomenda-se ainda que:

a) Deveriam ser feitos estudos mais aprofundados
sobre as relages sociais rurais, em particular sobre as
formas de posse da terra e os mecanismos de resolugdo
de disputas. Também deveriam ser feitos estudos
mais aprofundados sobre as intengdes dos diversos
grupos da populagio de permanecerem onde estio
actualmente ou de serem realojados (em muitos casos
nas suas zonas de origem) 4 medida que tal for sendo
possivel.

b} O Governo deveria atrasar a concessio de titulos
individuais de terra, especialmente em zonas com
numerosos refugiados, como é o caso do Chékwé e
dos corredores da Beira e do Limpopo.

o) O Governo deveria estudar formas de proporcionar
seguranga da posse, sem conceder titulos individuais
de terra, até A assinatura de um cessar-fogo e a
resolugio do problema de seguranga.

d)O Govermo deveria considerar a concessio de
direitos de uso ou ocupacio da terra aos agricultores
para impedir a ocupagao indevida de terras e encorajar
a seguranga da posse.

Apbs a resolugdo do conflito armado, serdo possiveis
estudos mais aprofundados sobre as relacdes de
posse de terras entre as pessoas nas zonas rurais e
poderdo entdo ser vidveis soluges com cardcter mais
permanente.

e) Dada a escassez de recursos financeiros e de
conhecimentos técnicos, o Governo deveria
concentrar 0s seus recursos em zonas e questdes de
alta prioridade. Particular aten¢do deveria ser dada a
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resolugio das necessidades dos camponeses dvidos
de terra proporcionando-lhes maior seguranca de
posse até que possam ser implementadas solugBes a
mais longo prazo.

5. No que diz respeito & desintervencio da terra das
empresas estatais, que € critica para aliviar a drenagem
financeira do Banco de Mogambique, A resolugio da
falta de terra e 3 melhoria da produtividade agricola,
recomenda-se que:

a) O objectivo da desintervengio das empresas estatais
deve ser activamente prosseguido, incorporando os
resultados da investigagdo de campo das condig3es
locais, e promovendo a avaliagdo continua da
metodologia deste processo.

b) Consideragbes metodolégicas deveriam abordar
questdes relativas a quem recebe terra, que direitos
vao ser concedidos e que papel pode ser jogado pelas
instituigBes tradicionais na administragio da terra e
na resolugdo das disputas.

Conclusdo

Tal como o Vice-Ministro do Plano, Tomés
Salomdo, declarou no seu discurso de abertura da
conferéncia, miltiplas mudangas estio a realizar-se
na sociedade e na economia mocambicanas. Ele
colocou a questdo da terra no centro destas mudangas
e, na verdade, muitos consideram que a questdo da
terra estd no centro da solugio do conflito armado e
da recuperagdio da economia. O estudo das
experiéncias de outros paises deveria contribuir para
o desenvolvimento de solugdes apropriadas para
Mogambique.



O Aparelho Estatal de Terras Em Mog¢ambique
Por

Virgilio Ferrao
Coordenador da Comissio de Terras

Resumo: Esta comunicagdo discute a necessidade de um sistema mais adequado de terras
e cartografia em Mogambigque. O autor apresenta uma visdc historica global do
desenvolvimento da gestdo da terra em Mogambique. Ele afirma que o pais tem hoje falta
da capacidade para administrar eficientemente os sistemas actuais de posse e gestdo da
terra. Nenhuma instituicdo do governo tem sozinha um mandato global sobre as questies
da terra, e o relacionamento entre os que trabalhamn nestas dreas é mau. O autor
recomenda que seja dado um mandato unico as agéncias apropriadas, incluindo a
Comissdo de Terras, Dinageca, Cenacarta, INPF, Administragdo Estaial, e conselhos
executivos da cidade e provincia de Maputo, pare trabalhar em questées da terra e de

cartografia.

Introdugio

A terra € o principal recurso para quase todos pafses do mundo, e principalmente para
Mogambique, onde s6 para a agricultura estd envolvida cerca de 809% da sua populago.

Para o conhecimento, administragdo e usufruto do referido recurso, ¢ imprescindivel
um sistema adequado de Cartografia e de administragdo de terras. Aqui deve-se entender por
cartografia toda a ci€ncia e tecnologia relacionada com estudo, medido e representagio de
umn territério ou parte.

Mogambique possui cerca de 79,4 milhdes de hectares e com uraa populagio estimada
ern cerca de 16.5 milhdes de habitantes. Contudo sdo ardveis somen:e cerca de 36 milhdes
de habitantes. Contudo sdo ardveis somente cerca de 36 milhos de hectares. os quais estdo
incluidas 16 milhdes de hectares de florestas, sendo assim terra ardvel para a agricultura
apenas 18 milhos de hectares (MINAH/LTC, 1993).

Os instrumentos legais existentes para a administragio e gestio dos cerca de 70 milhos
de hectares em Mogambique pds-independéncia sdo a lei de terra 6/7¢ de 3 de Julho e o seu
regulamento pelo Decreto 16/87 de Jutho concebidos, a luz da constituigio de orientacdo
socialista de 1975 logo apés a independéncia. Para além dos referidos instrumentos legais
o0 pafs ndo possui uma cartografia adequada quer no que se refere a escala quer no que diz
respeito a sua utilidade, pois encontra-se desactualizada em cerca de 90% o territério.
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'O aparelho estatal existente de cartografia e terras, resumera-se a uma Direcgdo
Nacional de Geografia e Cadastro muito débil, uma Comissdo ad hoc de Terras ameagada,
um Instituo de Planeamento Fisico moribundo, para além de um Centra moderno e funcional
recém criado a CENACARTA Centro Nacional de Cartografia e Teledetecgdo, bem como
um Departamento de terras e Agua do INIA.

E todavia importante referir a recente criagio de um Comité Técnico para o Uso da
Terra-CTUT, de cardcter consultivo, sob os auspicios do INDER como contribuo iitil e que
de facto surgiu como forma de se minimizar os aspectos acima referidos.

Outras institui¢des do Estado relacionados com a matéria sdo o Ministério da
Administragdo Estatal sobretudo a nivel provincial e distrital bem. como os Conselhos
Executivos. ExiStem também outros Organismos como o Ministério dos Recursos Minerais,
a CNA-Comissdo Nacional do Ambiente entre outros que estdo relacionados com a questio
de terras. Todavia quadros da drea reconhecem o fraco relacionamen o existente entre estas
estruturas,

As Razdes da Escolha do Tema

1) Partindo do principio que para e estudo, coordenagdo e administragiio de terras bem
como a pré e pds execucdo de sua cartografia requerem de um sistema e aparatos funcional;

ii) Reconhecendo-se que ndo existe no pafs uma capacidade para administrar o sistema
forma e informal de posse e utilizagio da terra;

iif) E tendo em conta que o presente sistema encontra-se até certo ponto dilacerado
entre outras causas pela existéncia de duas administragdes, nomeadamente do Governo e da
Renamo;

E com o forte intuito de ndo se tornarem em desperdicio todos os esforcos de
especialistas, académicos, politicos, gestores e técnicos, decidiu-se abordar o presente tema,
o aparelho estatal de terras em Mogambique, como contribuo utilitir.o.

Retrospectiva Histérica

O que hoje € o Ministério da Agricultura da Repiiblica de Mogambique, o principal
Organismo do Estado responsével por questdes de terras, era até 1972 a Secretaria Provincial
de Terras € Povoamento tendo em 1973 passado a ser designado de Secretaria Provincial de
Agricultura, |

Os principais servigos cuja a fungdo eram de administragfio, sstudo dos problemas
concernentes a utilizagdo, ocupac@o, e concessdio de terras, bem zomo as questdes de

Topografia e Cartografia eram os Servigos Geogrdficos € Cadastrais, hoje Direccio Nacional
de Geografia e Cadastro.

As principais Direcgdes eram a Direcgdo de Agricultura e Florestas, Direcg¢io dos
Servigos Geogréficos e Cadastrais e a Direc¢do dos Servigos de Veterindria. Faziam ainda
parte dos servigos centrais o Instituto de Investigagdo Agronémica de Mogambique, Instituto
de Investigagdo Veterindria de Mogambique, a Junta Provincial de Povoamento o Instituto
de Cereais de Mogambique, e missdo de Inquérito Agricola-MIA.
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O que eram os Servigos Geogréficos e Cadastrais tiveram a sua origem em 1875 pela
Carta Régia de 21.8.1856, tendo o sector de dgmnensura sido estabelecido no territério em
1909.

Em 1931 teve inicio o levantamento sistemdtico para a Cartografia do Pafs e em 1957
iniciou-se a produgdo da carta base do Pafs a escala 1:50,000, utilizando os métodos
modernosos do fotogrametria. E esta carta que é utilizada no pafs para o registo, controle
¢ monitoramento de terras até a presente data.

Até 1974 em vesperas da independéncia nacional, 4dreas de Terras, Castro de Terras,
¢ Cartografia estavam por ordem de magnitude a cargo das seguintes Instituicoes

1) Direccdo dos Servigos Geogréficos e Cadastrais (DSGC)
2) Junta Provincial do Povoamento (JPP)

3) Direc¢do dos Servigos Administrativos

4) Junta de Investigagdo do Ultramar

5) Comissdo de Terras (um orgdo de acessaria)

Os Servigos de Geogréficos e Cadastrais constituiam o organismo da administragio que
tinha por objectivo assegurar o estudo e solugdo de todos os assuntos concernentes a
utilizagdo, ocupagdo e concessdo de terrenos, bem como dos problemas cartograficos e
cadastrais.

E de salientar que aos SGC competia também dentro das suas atribuigdes o estudo e
criagdo de povoagdes a classificagdo e a sua demarcagdo tarefa que j4 nio é conhecida na
presente Dinageca. Para exemplo importa referir que em 1974 das cerca de 1260 povoagdes

criadas, estavam classificadas cerca de 552 e demarcadas 849.

A junta Provincial do Povoamento foi criada em 1961, pelo decreto no. 43895. Esta
instituicdo tinha como objectivos fundamentais o povoamerto como medida de
aproveitamento equilibrado dos recursos naturais pelo potencial humano e o estudo e
planeamento da exploragdo dos recursos agrdrias tendo em vista o desenvolvimento do
territério.

A Direcciio Provincial de Servigos de Administra¢do Civil

Estes servigos tinham por fungfo no concernente a terras na sua concessdo através do
Ministro do Ultramar, Govérnador Geral e Governadores de Distrito.

A Junta de Investigagdo do Ultramar, que estava mais relacionada com os aspectos
ligados a geodesia, cartografia e geografia politica tinham como tarefa:

- o estudo e condugdo das questdes de ordem da natureza técnica respeitante aos
limites territoriais e as fronteiras

- 0 estudo dos problemas relativos aos assuntos de geodesia, geoffsica,
estabelecimento de redes geodésicas.

- o estudo de cartografia incluindo a nivel internacional.
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A Comissdo de Terras era um orgio consultivo para onde eram canalizados pedidos de
ocupagdo e/ou legalizagdo de terras especificos e de natureza delicada.

Estes processos eram submetidos a Comissfo pelo Governado Geral do Estado ou seu
substituto bem como pelo Secretario Provincial.

A seguir pode-se ver dois dos pareceres exarcado pela Comissio de Terras.
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Processo No. 30 119
JOAQUIM DIAS FERREIRA requer, respectivamente:

a fIs.1 licen¢a para demarcar provisériamente um terreno com a 4rea aproximada de 200
hectares no conselho do Dondo, distrito de Manica e Sofala, destinado a agricultura.

a fls.2 O levantamento da reserva indigena na drea correspondenie.

a fls.8 A Autoridade Administrativa informa que no terreno existe uma famflia indigena e
culturas de outros indigenas que vivem.nas vizinhangas.
Diz ndio ver inconveniente no deferimento do pedido desde que sejam salvaguardados
os direitos dos citados ocupantes, reservando-se-lhes uma drea de 6 hectares.

a fIs.9 A Repartigdo Distrital corrobora a informagdo da Autoridade Administrativa com a
qual também concorda o Exmo Senhor Governador do Distrito.

4

a fls.11 A Divisdo Técnica informa que o terreno recai na Reserva indigena criada pela
Ordem n° 5 024 da antiga Companhia de Mogambique.

“afls.12/v Sua Exa o Encarregado do Governo Genal, por seu despacho de 19-5-61,

dignou-se determinar que o processo fosse presente & Comissdo de Terras.
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PROCESSO N° 30 099
JOSE PAULO DA SILVA, requer, respectivamente:

a fls.1 Licenga para demarcar provisoriamente um terreno com a drea aproximada de 150
hectares, no conselho do Bilene, dtsmto de Gaza, destinado & agricultura.

a fls.2 O levantamento da reserva indlgena na drea correspondente.

a fls.6 A auroridade Administrativa informa ndo_haver ocupacdo indigena e diz ndo ver
inconveniente na concessdo desde que figue um corredor de qcesso ao lago Chuali.

a fls.6 A Reparti¢do Distrital é de parecer que deverd ser levantada a reserva indigena numa
drea de 100 hectares.
O Exmo Senhor Governador do Distrito concorda com a proposta da Reparticdo
Distrital.

a fls.8 A Divisdo Técnica informa que o terreno recai em reserva indigena.

a fls.11/v. O Exmo Secretdrio Provincial, por se despacho de 26.7.61, dignou-se determinar
que o processo fosse presente a Comissdo de Terras.

De facto, as leis desde sempre se preocuparam a salvaguarda dos terrenos das
populagGes, quer classificando-as de reservas indigenas ou de terrenos de 2° classe. Contudo
a vontade politica dos executores do Estado bem como a questdo de classe e dominagio pelo

colonizador estavam salvo rarfssimas excepgdes acima do cumprimento eficaz da lei em
detrimento das populagGes indigenas.

Por outro lado a existéncia de um estado de per si dominador assegurava os interesses
da classe no poder.
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Periédo Colonial
até 1974

Populagdo: +/- 8 milhdes
Superficie: 790,380 km?

QUADRO COMPARATIVO

Pés-Independéncia
a partir de 1975

+/- 16.5 mithdes (1994)
790,380 km?

Direcgdo dos Servigos
Geografia e Cadastro (DSGC)

2 Inspectores

1 Director

1 Sub Director

Técnicos de formagdo
universitdria

Outro pessoal

Viaturas

Aeronaves

Angar

INSTITUICOES

Direcgdo Nacional de Geogréficos e Cadastrais
(DINAGECA)

1 Director Nacional

B. Junta Provincial do Povoamento

1 Director
No. de funcionarias

C. Junta de Investigacio do Ultramar

(funcionava em Portugal)
D. Comissdo de Terras
E.

Formagfo universitdria
Outro pessoal

9 9
345 (sede) 152
30 (sede) 6
2 (helicépteros)
1
132
+/- 4 Comissdo ad hoc ‘de Terras +/-4

CentroNacional Cartografia Teledetecgdo
(CENACARTA)
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Note-se ainda que a actividade até 1974 se concentrava principalment: para as zonas urbanas
e 4reas com presenca de brancos.

Todavia j4 em 1975 reconhecia-se em que o aparelho estatal de cartografia e terras era
muito centralizado. A seguir se cita a transcrigdo de Francisco Vaz:

"Trata-se duma centralizagdo excessiva, muito morosa, esgotante para além de atirar as

decistes para as costas das autoridades muito afastadas dos ceniros onde os problemas

surgem e as injustigas que praticam”. Prosseguia no seu relatérin: "Decidir no Maputo

sobre concessdes de terras situadas em Cabo Delgado, Niassa ou Tete ou mesmo em

Gaza, Inhambane ou Manica € inteiramente impraticdvel”.

Pelos vistos a centralizagdo acabou prevalecendo no Mogambique Novo. Apesar de
algumas personalidades j& defenderam na altura que a todos os niveis, independentemente da
extensdo da drea e da natureza da ocupagiio devesse haver descentralizagdo.

A Presente Situaciio

Como j4 nos referimos o principal organismo do Estado responsdvel pelas questdos de
inventariacdo base da superficie do territSrio nacional e terras € a Direc¢do Nacional de
Geografia e Cadastro - DINAGECA no Ministério da Agricultura.

Para além desta Instituigdo convém salientar a criagdo do Centro Nacional de
Cartografia e Teledetec¢@o vocacionada a inventariagdo de recursos naturais e monitoramento
com auxflios andlogos e digitais, o estabelecimento da Comissio ad Hoc de Terras, o
Departamento de Terra e a Agua do INIA, todas estas Institui¢des pertencentes ao Ministério
da Agricultura.

Outras Instituigdes intervenientes no processo sdo o Ministério da Administra¢do Estatal,
o INPF-Instituto Nacional do Planeamento Fisico, e marginalmente o INDER.

Todavia reconhece-se por exemplo que hoje em Mogambique, nenhuma Institui¢do do
Estado acompanha ou regista devidamente todas as concessbes que estdo sendo feitas a nivel
central, provincial, ou distrital.

Esta situagfo deverd ser revista para melhor proposta de politicas adequadas de terras.

De acordo com os estudos feitos pela SWEDSURVEY/DINAGECA, para além de
ornar clara os sistemas de posse existentes em Mogambique que & seguir se descrevem,
confirmam a situagdo acima referida

Os sistemas de posse de terra no presente Mogambique sio:

1. Posse de terra tradicional ou costumeiro, com intervencao de estruturas tradicionais.
2. Posse de terra tradicional ou costumeira com intervengdo de =struturas formais (por
exemplo, o secretario de circulo)

3. Terras alocadas por diferentes institui¢gdes do estado e ndo registados devidamente
4. Terras alocadas de acordo com a Lei de terras e seu regularaento, mas geralmente
nao registada ‘

5. Terras alocadas e com registos.
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A presente legislagdo foi conceblda com vista a ter o sistema de posse descrito no ponto
(5). As restantes tem cada um o seu grau de incompatibilidade. Por outro lado esta situagio
pode ser explicada pela morosidade do actual processo para concessio de titulos (esquema
1 e 2, Myers, Eliseu, Nhachungue). De uma ou de outra forma esta situa¢io denota a nio
adequagdo quer da legislagdo quer da mdquina estatal de terras para a presente situacgio, e
muito menos para aquela que se vier a divisar de acordo com a presente conjuntura.

A administra¢do, gestdo e a tecnologia a si inerentes € um sisiema de pontuca, politicas,
ciéncia e técnica, que estdo intrinsicamente relacionados.

Os paises africanos sobretudo da regido Austral e Oriental tém e sempre se preocuparam
em montar uma mdquina de Cartografia e terras. Nestes paises existem geralmente
Organismos do Estado individualizados como por exemplo Ministérios de Terras e
Desenvolvimento, Ministério de Cartografia (Levantamentos) e Terras, etc. Esta situacgdo
explica-se dado que o poder sobre as terras é uma forma de exercicio do poder de estado.

A titulo analdgico € importante salientar que aparentamente ¢ contrario se passa na
maioria dos paises Ocidentais. Ambas as situagdes tém sua base histérica, sobretudo nos
paises Europeus. Basta recordar o periédo feudal, onde a base de sustentagio do sistema era
exactamente a distribui¢do de terras aos senhores feudais pelos préstimos oferecidos aos reis
ou imperadores. Os paises africanos cedo viram-na terra uma forma de exercicio do poder,
como afinal haviam feito os colonialistas europeus.

Sou porém de opinido que o importante para Mogambique seria a adequagio de uma
méquina estatal eficaz e capaz. Para tal devia ser dotada ndo 56 de meios técnicos e
tecnolégicos, mas também de quadros técnicos e dirigentes eficientas.

O referido orgdo de opinido deveria libertar-se de certos mandatos tais como a execugio
exclusiva de algumas actividades técnicas e de gestio de terras, passando a uma estrutura
normali®adora, controladora, e de direcgdo superior das varias actividades que o importante
para Mogambique seria a adequacdo de uma mdquina estatal relacionada com a terra e
cartografia. Para isso, tal orgdo precisaria de estar estrategicamente posicionado no aparelho
governativo afim de poder cumprir cabalmente o seu mandato.

Vejamos pois o actual relacionamento entre as vérias Instituigdes de terras, com a ajuda
de diagramas.
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DIAGRAM 1
Schematic Diagram of Formal Land
Acquisition and Registration Process

Land Applicant

7N

Ownerofland [<--------- > Local Government Ofﬁcial—l
)

Possible Communication

Y. (Locality/Post Administrator

%" - | District Agricultural Director |
Interrontios Point =24 B
Land acquisiton rocess waay 2nd hise -
Notregisizrad Wit DINACEC AL
Interruption Point:  Land acquisition process ma“‘}
: end here. Not registered with,
DINAGECA.
, Provincial Service of i
) A ,:..(5)>250HA
Geography and Cadastre R
Ty rovincial Level DINAGECA) | <250HA
Provincial Director of _ ® ) it
Agriculure @ ' \ '
3) ;
@
* Provincial Govemor ® | ———
i
= - A
—| DINAGECA
| (Maputo)
S < 500 HA )
Council of Misdisters

S0 TA || Respective Ministry B

* Reportedly, Governors and Ministrjés grant concessions in excess of their statutory limits

Note: This chart depicts the formal land acquisition process. It is not intended to reflect whether land is -
acquired legally or extralegally

A Registration Point
B Officizl Approval Point

69



DIAGPRAM 2
Schematic Diagram of Formal DINAGECA Registration Process
| (22 Steps)

(1) Documents Checked. == (2) File Created. === (3) Information and chistration.

(5) Exploitation of Land Proposal. <+—— (4) Intention to Register Posted. .—_J

(6) Announcement and Publication of Intention. = (7) Sign Off. ———]

(10) Site Verified as Available. +—— (9) Land Demarcated. === (8) File sent to DINAGECA.

, l'—‘ (11) Technical File Created. = (12) File Verified,

and Forwarded to the Administration Services.

[———- (13) Technical Information Recorded in the Cadastre Atlas o

| (14) App]ica[ion Approva], ~—— (15) File Card Created. —> (16) Registration of Title With Registrar.

(19) Sign Off. e—— (18) Title Issued. +———— (17) Title Created.

~———+ (20) Department of Finances Informed. “"“"1

. (21) Title Received Upon Receipt of Document Proving  «——-
Payment of Fees to the Department of Finances.

— (22) Duplicate Title Sent to DINAGECA.

Note: The final step in the j)roccss. whether the concession is granted at the Central or Provincial level,
is registered by DINAGECA.
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Diagram 2 "TemiissK) efmimsreiian

Central Stats. President of the
of the Republic
T
: Prime Minaster
Minister of | 1
L (
- - !
Stats Administr. | ;
| _ |
I . |
}
. Sk 3| l
Capital city Provincs Provincial Governor
vIProI. Status _
Urbandistricts] | Districts Administrator of district
N <
Local council | | Administratives Administrator of post
- |
"Localidades’ Administrator of localidade
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Administra¢iio Tradicional da Terra e de "Terroires" Como Modelo Para
O Governo Local: Uma Perspectiva Comparativa da Reforma em Pratica
em Mocambique e na Guiné-Bissau'

Por

~ Christopher Tanner
Cambridge SEPR Associates

Resumo: Esta comunicagdo compara as prdticas de administragio de terras em
Mogambique e na Guiné Bissau. O autor gfirma que o sistema legal e administrativo da
terra em Mogambigue é inadequado, constitui uma fonte de conflitos de terra e oferece
pouca protecgdo dos direitos & terra, favorecendo os grandes proprietérios & custa dos
pequenos proprietdrios. 0 autor argumenta que a actual corrida & terra pelas elites e
interesses econdmicos estrangeiros é mais alimentada pela politica econémica do que por
uma lei de terras fraca, e que as reformas da politica de terras tém que ter em conta a
realidade de interesses econémicos competitivos dentro do pafs. O autor afirma gque os
sistemas consuetudindrios de terras tém um impacto positivo no desenvolvimento sécio-
econdmico e, assim, o Governo tem que integrar estes sistemas dentro da sua neforma do
quadro legal.

Introducio

Mogambique estd a viver uma transformagdo social nas zonas rurais de natureza e
rapidez extraordindrias. As reformas econdmicas registadas nos finais da década oitenta,
encorajadas pelo Acordo de Paz assinado em Outubro de 1992, precipitaram uma procura
significativa de terras. Dois grupos principais procuram apostar as suas reivindicagdes por

! Documento preparado em colaboragde com a USAID-University of Wisconsin Land
Tenure Center, Projecto de Posse da Terra, para a Segunda Conferenma Nacional Sobre
Posse de Terra em Mogambique.

O autor deseja agradecer 2 USAID e ao Projecto do Centro de Posse da Terra da
Universidade de Wisconsin pelo seu apoio durante a preparagdo deste documento.

Uma palavra de gratiddo €, também, dirigida a todas as entidades singulares e
instituigdes de Mogambique, Guiné e da comunidade internacional em geral, que participaram
nesta pesquisa desde que foi iniciada nos finais de 1989 e que generosamente deram as suas
opinides, relatdrios e outros relatos do seu trabalho profissional nesta drea. Todos os pontos
de vista e conclusdes apresentados neste documento s3o, obviamente, do autor, & excepgdo
dos casos em que se trate de citagdes ou que eles sejam atribuidos a outrem e ndo
representam os pontos de vista nem as conclusGes da USAID, do Centro de Posse da Terra
ou de qualquer entidade mogambicana ou internacional.
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encorajadas pelo Acordo de Paz assinado em Outubro de 1992, precipitaram uma procura
significativa de terras. Dois grupos principais procuram apostar as suas reivindicagSes por
um lugar na economia rural: os que foram forcados a abandonar as suas terras durante a
guerra e que pretendem, agora, regressar; e interesses econémicos mais amplos e de elite que
pretendem ter acesso a terra para fins comerciais ou especulativos.

Mesmo com um sistema jurfidico e administrativo eficaz er funcionamento, uma
situagdo desta natureza daria inevitavelmente lugar a muitos confli'os entre os diferentes
grupos de interesse envolvidos. A legislagdo existente em Mogambicque estd desactualizada
e as estruturas de administragio de terras enfrentam desesperadamente: problemas de falta de
pessoal € de recursos. O potencial para o surgimento de conflitos sobre terras € imenso.

O nivel e complexidade de conflitos resultante desta situagd@o em vérias regides encontra-
se bem documentado (Myers et al 1993). Estd a surgir um padrdo claro em que zonas de
terras agricolas por exceléncia situadas préximo de fronteiras ou de infrastruturas econémicas
sdo palco de numerosos e dos mais intensos conflitos. Embora haja "muita terra” num sentido
absoluto, torna-se aparente que tanto os pequenos agricultores como os grandes interesses
econdémicos estio bem cientes de que h4 falta de terras em Mogambique quando se trata da
criagdo de empresas rurais vidvéis e produtivas.

Muitos destes conflitos simplesmente reflectem o facto de o sistema ser inadequado. A
mesma parcela de terra pode ter sido atribuida vdrias vezes por canais tradicionais, por
diferentes niveis do Governo ou por ambos, situagdo que d4 origem a vdrias reclamagdes
"legitimas”. Outros conflitos assumem um aspecto mais sinistro, na medida em que
poderosos interesses nacionais e internacionais exploram a legislagdo = as divisOes existentes
entre o governo central e o provincial por forma a terem acesso a vastas dreas numa base de
concessao formal.

Muitas concessdes claramente ridicularizam os procedimentos legais existentes, bem
como ignoram os direitos tradicionais de posse da terra despojando, na prética, centenas de
pequenos proprietdrios familiares. Muitas vezes a terra mantém-se inexplorada porque os
concessiondrios mostram-se relutantes em investir até 2 estabilizagdo da situagdo politica, ou
pura e simplesmente aguardam a subida do valor da terra. Enfretanto, os pequenos
proprietdrios mantém-se nas "suas" terras, ndo cientes de que j4 no tém direitos sobre elas
de acordo com as actuais leis. '

Notavelmente, no meio deste panorama dindmico e complexo, os procedimentos da
administra¢@o tradicional de terras lidam com a administragdo da terra que afecta muitos
milhares de pequenos proprietdrios. As questSes s3o, muitas vezes, coraplexas, especialmente
ap6s anos de guerra em que a terra estava deserta ou os propneténas genuinos das terras
foram mortos. A titulo de exemplo, muitas familias de regresso poderdo reclamar a mesma
parcela de terreno depois de muitos anos de auséncia, enquanto que outros se estabelecem,

sem nenhum direito, em terras desocupadas que s3o, mais tarde, reclamadas por um ocupante
anterior que chega e encontra as suas terras jd cultivadas.

Investigagdes de campo revelam que os problemas desta natureza estio a ser resolvidos,

na maior parte dos casos, pelas autoridades tradicionais, sem a intervengio formal ou apoio
do Estado. Nos casos em que o Estado intervem no parcelamento e distribuicio de terras 2s
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familias que estdo de regresso, o processo em si exige, muitas vezes, a intervengio do chefe

tradicional para resolver casos em que a terra atribuida j& "pertence" aos residentes locais.
Nos casos em que se torna necessdrio, novas parcelas de terras sdo atribuidas aos que
ficaram a perder em disputas anteriores, garantido, deste modo, que a grande maioria tenha
pelo menos uma base de auto-sustento durante esta fase dificil de reintegracdo e
reconciliacdo.

Porém, sem o reconhecimento formal da validade da administragiio tradicional de terras,
ns direitos sobre terras atribufdos desta forma permanecem inseguros e oferecem pouca
proteccdo para milhares de famf{lias. E como ndo existe sequer a obrigacdo, por lei, de tomar
em consideragao os direitos tradicionais durante o processo normal de concessdo, os direitos
locais sobre as terras sd3o, na melhor das hipéteses, menosprezados ou entio ignorados.

Questdes chave que ndo dependem da reforma para serem resolvidas continuam por
esclarecer por razdes semelhantes: o estatuto de terras de empresas estata:s j4 atribuidas e
antigas propriedades coloniais. Muitas destas dreas foram atribuidias a grandes empresas
mistas (joint-ventures) e, embora se encontrem numa posi¢io de longe mais forte que a dos
pequenos proprietdrios, os seus direitos também continuam por esclarecer, pelo que se
mostram relutantes em investir de maneira livre como seria de desegjar. Com o pafs a
depender de propriedades de todos os tamanhos e feitos para a produg3o de comida e das
receitas nacionais necessdrias para romper a armadilha da dependéncia da ajuda externa,
existe um imperativo econémico, bem como juridico e moral urgente no sentido de se
‘resolver a "questdo da terra”" com a maior brevidade possivel.

Como parte deste processo, as medidas reformistas devem ircluir a integragdo dos
sistemas locais de administra¢do de terras dentro do quadro juridico formal do Estado.

Os chefes tradicionais j4 estdo envolvidos na "gestdo da aterra = dos recursos naturais
e na resolugdo dos conflitos" (Myers et al 1993:131). Os direitos que administram devem ser
definidos e protegidos por lei.

Existe igualmente um forte aspecto prético ligado a isto, com importantes implicagdes
no programa macroeconémico do Governo. As estruturas tradicionais estfo a prestar um
servigo valioso ao Estado, resolvendo questdes de administragdo de terras a um ritmo que
as estruturas estatais existentes pura e simplesmente ndo conseguiriam dar vazdo. Também,
estes servigos ndo custam um cé€ntimo ao Or¢amento do Estado. A sua integracdo formal
dentro de um sistema juridico devidamente reestruiurado ird ndo sé evitar a desapropriagio
das massas e a marginalizagdo da maioria dos mocambicanos (das zonas rurais) do
desenvolvimento econdmico pds-guerra, como também poupard dinheiro ao Governo.

Antecedentes: Um Processo Irreversivél

Partindo-se do principio de que a condi¢do de integrar a administragiio tradicional na
estrutura jurfdica formal do Estado € aceite, como € que se deve proceder? A realidade indica
que as tentativas de introduzir reformas na lei de terras estdo basicamente congeladas, uma
vez que os politicos mostram-se relutantes em comprometer-se antes das primeiras eleigoes
pds-guerra, previstas para 1993. A inércia também reflecte o facto de que as pessoas
influentes estfo a aproveitar-se do actual impasse, pelo que n2o estdo interessados numa nova
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lei antes de terem apresentado os seus préprios pedidos de terras. Para além desse motivo,
mesmo que o processo de reformas tenha inicio imediatamente apés a formagio do novo
Governo, ndo-existe nenhuma garantia de que este processo decorra com rapidez ou que siga
o rumo progressivo acima indicado.

Entretanto, a transformagdo rural continua a avangar com rapidez. Coloca-se o risco rea.
de que quando j4 estiver em vigor uma nova lei, mesmo que seja de natureza progressiva,
terdo jd sido concedidas as melhores terras, & custa dos pequenos proprietdrios pobres. Seria
dispendioso (indenizagGes) desfazer este fait accompli e um suicldio politico para um
Governo recém-eleito e causaria uma outra incerteza e atraso nos investimentos pelo facto
de os direitos sobre terras se manterem incertos.

Os actuais acontecimentos registados nas zonas rurais de Mogambique devem, também,
ser colocados dentro do contexto de tendéncias a longo prazo muito mais profundas que
nenhuma reforma 2 lei de terras ird inverter. O actual dinamismo no ambiente rural resulta
de dois desenvolvimentos principais. O primeiro € constituido pelas reformas politicas e
econdmicas tendentes a reintroduzir uma economia de mercado, normalmente identificadas
com o ajustamento estrutural no 4mbito do Programa de Reabilitagds Econémica e Social.
Estas reformas tiveram o efeito de, uma vez mais, tornar a terra auma fonte valiosa de
capital, uma pré-condi¢@o essencial para a subsequente corrida 2 terra por parte dos grupos
socio-econdmicos que anteriormente ndo viam a importincia de possuir direitos sobre ela.

O segundo desenvolvimento é o Acordo de Paz de Outubro de 1992, que felizmente
coincidiu com o fim da notdvel seca de 1991-92. A paz e os bons indices de pluviosidade
anunciaram o regresso de centenas de milhares de familias refugiades e deslocadas para as
zonas rurais (quer estivessem anteriormente ocupadas ou n3o) para voltarem a criar as suas
machambas e refazer as suas vidas e comunidades.

Ao invés de serem visto§ como novos factores que afectam a posse da terra no pés-
guerra e outras questdes de carcter socio-econémico, estes dois desenvolvimentos s3o mais
correctamente vistos como elementos individuais, embora com uma forga ¢ complexidade
considerdveis, que contribuem para a evolugdo de processos socio-econémicos mais a longo
prazo:

a) o surgimento e o dominio de relagbes de mercado que ligam os produtores
' mogambicanos aos mercados nacional, regional e internacional;

b} aluta, alongo prazo, pelos melhores recursos em termos de terras entre diferentes elites
nacionais e internacionais por um lado e, por outro, os‘interesses e comunidades locais.

a) a posterior urbanizagdo de sociedades e a transformacio social das restantes
comunidades rurais.

Embora a ocupagio colonial fosse indubitavelmente a principal forga por detrds de uma
mais profunda integragfo dos produtores e de mao-de-obra locais nos mercados regionais e
mundiais, € claro que as origens dos dois processos sdo anteriores A ocupagdo colonial
formal. Este facto € evidenciado por séculos de comércio entre a regifio e outros estados do
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Oceano Indico e por lutas entre diferentes grupos socio-politicos indigenas pelo controle das
dreas mais produtivas e estratégicas do pais.

A integragio do mercado ndo se evidenciou no periodo apés a Indeperdéncia, mas a luta
pelo controle das dreas produtivas continuou. A FRELIMO impos a sua autoridade
econdmica e politica sobre .0s chefes tradicionais, integrando os direitos individuais e das
comunidades sobre a terra sob o distico "propriedade estatal” e posse "pelo povo”. Neste
processo, os direitos tradicionais sobre a terra que as pessoas pensavam que tinham
reconquistado dos portugueses através da Luta Armada e da Independéncia foram, mais uma
vez, perdidos (Tanner et al 1993).

Nenhuma nova lei ird alterar substancialmente estes desenvolvimentos histéricos a longo
prazo. Isto ndo significa que as desapropriagdes e outras injusticas devam manter-se
intocéveis, mas trata-se mais de uma questdo de enfatizar que, numa altura de mudangas,
uma lei cujo objectivo é a integracio dos sistemas tradicionais ndo deve assumir que estes
sistemas eles préprios sdo estdticos e que irdo, de alguma maneira, inverter ou atrasar o que
estd a acontecer. E se ndo se conseguir mudar a corrente, entdo outros sistemas, para além
da legislagdo sobre terras, devem ser implementados: medidas para assegurar que os que
deixem as suas terras ou a quem se negam terras recebam indenizagGes adequadas ou tenham
oportunidades alternativas; proporcionar servigos de bem-estar social e educagdao adequados
por forma a minimizar os efeitos negativos de perda de receitas e dar 2 nova geragao as
capacidades de que necessitam num mundo que est4 a sofrer um processo de urbanizago.

As reformas devem oferecer contrapartidas aos pequenos proprietdrios, mas devem
também tomar em linha de conta a realidade dos interesses em conflito. Mesmo assim, terdo
que criar espago para outros actores mais poderosos € economicamente importantes para
também desenvolverem a economia rural. Se n3o o fizerem, nio serdo autorizados a
trabaihar.

Integracdo da administracdoe tradicional

Mais do que uma fraca lei de terras, o que estd por detrds da actual corrida 2 terra por
parte de elites e interesses econdmicos estrangeiros € a actual politica econémica. Por outro
lado, uma adesdo por parte de certos sectores do Governo a principios mais antigos de
propriedade piblica e o envolvimento econémico do Estado poderdo, também, estar por
detrds da actual relutincia em, pelo menos, clarificar o estatuto das machambas estatais.
Estas observagdes sublinham o ponto de que a integragao das autoridades tradicionais sé ird
funcionar se for uma medida aceite no s6 pelas populagdes locais, mas também pelas outras
classes e interesses sociais que procuram explorar os recursos rurais de Mogambique.

Da niesma maneira, os interesses externos estdo, também, frequentemente cientes dos
aspectos positivos de se respeitar os costumes locais: se a concessdo das suas terras for
"legitimada" pela autoridade tradicional, entdo a probabilidade de ocorréncia de conflitos com
as comunidades locais é menor. Todavia, eles insistem que uma das condi¢Oes para se
atribuir um papel juridicamente reconhecido & administragdo tradicional de terras € que esta
ndo constitua um obstdculo ao "desenvolvimento”, o qual continuard a depender da terra para
efeitos de concessdo.
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Entretanto subsiste o facto de que o processo de.reforma estd congelado e os
coment4rios sobre a integragfio de sistemas tradicionais sdo vistos com desconfiangd e alarme
pelos quadrantes menos democréticos do governo € da elite empresarial emergente. Devem-se
encontrar, portanto, estratégias alternativas a curto prazo para trazer estas estruturas locais
para o quadro formal e, ao proceder-se deste modo, fortalecer a demacracia local bem como
os direitos sobre terras.

A actual politica nacional sobre a descentralizagio oferece uma forma ttil de se abordar
as estruturas tradicionais, de uma forma concreta e pragmética, & frente de uma nova
legislagdo sobre terras.

Logo que o seu papel seja definido na prética, serd mais ficil elaborar e fazer aprovar
as disposicOes legais para incorporar formalmente estas estruturas na legislagdo nacional
sobre concessao de terras.

A politica sobre descentralizacio j4 estd numa fase adiantada de preparagdo, com
significativos programas financiados por doadores
J& em andamento com vista a definir os melhores modelos para o gcverno local e elaborar
legislagdo apropriada. Este processo foi alvo de uma maior énfase no Plano de Reconstrugio
Nacional (PRN) recentemente apresentado, finalmente lancado ra reunido do Grupo
Consultivo realizada em Paris em Dezembro de 1993. O PRN ¢ significativo entanto que
primeiro exemplo concreto de o governo central (sob a forma da Comissdo Nacional do
Plano) procurar a colaboragdo activa dos Governos Provinciais e Administragdes Distratais
para a preparacdo de uma importante declaragdo politica e programa nacional,

O PRN sublinha explicitamente a natureza descentralizada do seu programa, com os
Governos Provinciais a desempenharem um papel decisivo na continua identificagdo e
implementag¢ao de projectos. J4 estd em curso o processo de descentraliza¢io financeira até
ao nivel provincial em alguns sectores € programas, mas os mecanisios para fazer avangar
0 processo nao estdo devidamente definidos e funcionam apenas numa base ad hoc e caso por
caso. Contudo, mesmo nestes casos, ndo hd garantias de que as necessidades locais estejam
verdadeiramente reflectidas nos planos distratais, uma vez que mencsprezam o facto de os
distritos eles préprios serem geralmente muito grandes, tanto ao nivel geogréfico como
demogréfico.

Este facto pode ndo ter sido aparente durante o perfodo da guerra, altura em que a
populagdo rural estava concentrada em redor das capitais distratais seguras mas, 2 medida
que o ambiente rural é re-ocupado, tornar-se-4 cada vez mais claro que mesmo o centrar-se
sobre as administragdes distratais ndo serd suficiente para garantir a descentralizacio e a
definicao de politicas locais que representem as necessidades locais.

Inmimeras comunidades e aldeias abaixo do nivel distrital tm de canalizar as suas
necessidades para um nivel mais elevado, receber fundos e apoio que lhes é canalizado e
organizar formas de implementar programas que identifiguem como sendo os mais
apropriados para.a satisfagio das suas necessidades.

Mais importante ainda, na (provdvel) falta de apoio financeiro adequado, terdo que
encontrar formas de produzir os seus préprios recursos por forma a complementar os que
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provéem do Estado ou de agentes externos de financiamento. Conferir as autoridades locais
um reconhecimento juridico formal no que diz respeito as fungdes que j& vinham exercendo
¢, portanto, uma pré-condigdo importante ndo apenas para resolver a questio de posse de
terras, mas também para edificar a base para uma futura sustentabilidade das iniciativas de
desenvolvimento social e econémico ao nivel local.

Embora existam sistemas que ligam a provincia ao distrito, muitos funcionam muito mal
devido a falta de recursos e de capacidade adequada, particularmente ao nivel distrital. Pura
e simplesmente ndo existem mecanismos que facilitem a descentralizagio até ao nivel das
comunidades e a sua criacdo ou a identificagdo de alternativas apropriadas representam um
dos maiores desafios enfrentados pelos reformadores do governo local, caso sejam sérios
quanto ac principio filoséfico central de descentralizagdo, nomeadamente a participagdo da
comunidade.

"Territérios" Tradicionais e Governo Local

E neste ponto que uma avaliagdo das estruturas tradicionais de administragfio de terras
se alia 4 necessidade de mecanismos eficazes de um governo verdadeiramente local. Os
sistemas tradicionais de atribuigio de terras s3o, também, sistemas sociais ¢ politicos que
definem as comunidades e as zonas em que vivem. Dentro de tais unidades, deveriam j4
existir mecanismos para resolver uma série de questdes sociais, formais e econémicas, das
quais a atribui¢do e uso da terra sfo apenas uma: Isto implica que haja uma sobreposi¢io
mais ou menos precisa entre a drea dentro das estruturas da aldeia que sejam responsdveis
pela tomada de certas decisdes sécio-econdmicas (administragao local) e a drea sobre a qual
possuem direitos de atribuigdo de terras. VV

Estas 4reas s30, na generalidade, muito mais amplas do que a organizagéo espacial € que
os sinais visfveis de exploragdo agricola poderxam sugerir. A semelhanga de qualquer outra
formagéo social, as comunidades locais exigem que os recursos registem um crescimento e
satisfagam as populagdes vindouras.

A terra "desocupada” €, também, necesséria para efeitos de rotagdo de culturas, pastos,
extracgdo florestal e simplesmente como reserva para futuras concessoes de terras a novas
familias e recém-chegados que prefiram vir viver na comunidade. Ao nivel ideal, este
"territério” deverd ser suficientemente extenso de modo a cobrir uma gama de diferentes
condicdes do solo e da dgua permitindo, deste modo, que cada familia enverede por uma
estratégia de produg@o complexa baseada numa série de diferentes culturas e actividades em
zonas ndo contiguas de cultivo, o que permite rendimentos e alimentos 2m dlferentes periodos
do ano’,

2 Tais estratégias sdo, também, adaptadas &s condigdes ambientais e reduzem os
riscos esecae de outras calamidades. Permitir 2s comunidades que as restabelegam constitui
uma medida preventiva muito mais eficaz contra os piores efeitos de futuras secas do que
qualquer grau de prevengao por parte do DPCCN ou de agentes de zjuda externa ou ainda
de ONGs.
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Um terntério torna-se, assim, numa unidade de ocupagio espacial ndo apenas em
termos de dreas plantadas e exploradas, mas em termos de 4reas 1nexploradds e desocupadas
sobre as quais os dirigentes locais e estrutura socio-econémica possuem jurisdi¢do e direitos
administrativos. Por outras palavras, numa dada altura, vastas dreas de terra que parecem
estar desocupadas "pertencem"”, de facto, 2 comunidade local nas proximidades. Os direitos
exercidos pelos chefes das comunidades também possuem um elemento de cust6dio, uma vez
que a terra é considerada como um recurso comunal para ser usado pelas geragBes presentes
e futuras.

As administragdes tradicionais de terras, bem como as dreas que controlam, t&ém origem
em antecedentes histéricos e culturais que ndo sé conferem legitimidade ao sistema local de
erras, como também unem dreas vizinhas numa unica formagdo social coerente. Mais
‘mportante para a presente discussdo € que os territérios possuem fronteiras com territérios
vizinhos e, juntamente com estes vizinhos, ocupam e controlam regloe s inteiras. E, portanto,
um erro partir-se do principio de que existe um "espago vazio" entre cada territério, como
também € errado assumir que a terra "desocupada” no possui vinculcs (direitos de controle)
e que, portanto, estd livre para efeitos de concessdo, por exemplo.

Cada territério estd normalmente ligado aos seus vizinhos por lagos horizontais e
verticais, tais como o casamento ou a descendéncia de um antepassado comum.
Tradicionalmente, a autoridade, em ultima instdncia, sobre a terra e ovtras questdes na regido
reside num rei ou outro chefe. Na maior parte dos pafses, os poderes destes velhos
governantes foram assumidos pelos novos governos centrais, mas os seus descendentes e
ancides com lacos que os ligam aos clds fundadores ou as famfias reais retém uma
autoridade ritualistica importante através da qual mantém autoridade sobre uma vasta gama
de questdes, incluindo atribuigdo de terras. Estes individuos continuam sendo o ponto de
referéncia para a resolugdo de conflitos, conferindo legitimidade aos padrdes prevalecentes
de atribui¢fo de terras no seio de famflias locais.

Os territérios definidos desta maneira sdo, com efeito, uma forma de governo local.
‘Possuem mecanismos para a tomada de decisdes sobre uma vasta gama de questdes sobre.
alocagdo e gestio de recursos, tomando em consideragdo os costumes e crengas locais,
capacidades e recursos disponiveis e mudangas previstas nestas circunstincias a médio e
longo prazo. Uma administragdo definida por um “"territério”, nos termos da jurisdigio
tradicional ' sobre terras est4, por natureza, mais sintonizada com as necessidades e
capacidades locais do que com estruturas administrativas impostas externamente, a maior
parte das quais sfo herdadas das administragdes coloniais. Com efei’o, estas ultimas pouco
tém a ver com as fronteiras naturais entre comunidades e dividem as populagbes em vez de
as unirem em torno de programas de desenvolvimento mal concebidns.?

Porém, o uso mais amplo do conceito de territério como unidade bdsica do govermno
local entra rapidamente em choque com outros pontos de vista sobre a sociedade rural. Estes
vém as aldeias como pequenas unidades com zonas considerdveis de terra "desocupada” no

* Discutido mais adiante em mais pormenor,
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meio delas, apenas preocupadas com a sua subsisténcia e, portanto incapazes de crescer e
de se expandir.

Naturalmente que os espagos existentes estdo justificadamente disponiveis para serem
ocupados como concessdes ou propriedade livre e alodial porque ndo pertencem a ninguém
ou ninguém est4d a usd-las. Neste o caso, o facto de a terra pertencer "ao povo" e o
pressuposto de que os direitos usufruidos acompanham a "ocupagdo” (normalmente indicada
por uma exploragdo visivel), juntos actuam como mecanismos poderosos para usurpar os
direitos tradicionais que as populagdes locais possuem sobre as terras e relegd-las para um
futuro sem os recursos de que necessitam para cultivar e produzir como forma de libertagio
da pobreza.

Um Caso Comparativo: Procura de Terra na Guiné Bissau

Esta conclusdo € evidenciada por dados da Guiné-Bissau onde uma procura de terra
semelhante, e que assumiu propor¢oes draméticas tem tido lugar desde finais dos anos oitenta
(Tanner 1991; Bruce & Tanner 1993). Com o ajustamento estrutural, a terra voltou a ganhar
valor como uma fonte de capital, enquanto que as leis de terras que ainda ndo sofreram
reformas ofereciam aos mais préximos da estrutura do poder centralizado um acesso quase
que sem oposi¢do as concessdes de terras, a um custo financeiro muito baixo. Para além
disso, enquanto este processo decorria, foram-se atrasando as ac¢des tendentes a introduzir
reformas na lei de terras, aguardando-se as eleigdes nacionais e a (ransformagdo social do
campo, a custa dos pequenos agricultores, continuou sem que houvesse qualquer controle.

Entretanto, alguns investigadores propuseram a ideia de se utilizarem territérios como
base para uma administracdo local reformada na Guiné-Bissau no contexto das acgdes com
vista a rever e introduzir reformas na legislacdo sobre terras. Investigagio no terreno em
aldeias de todas as regides revelou que o pais jd se encontra subdividido em territérios de
aldeias com poucos "espagos vazios" (Tanner 1991).

O ponto de vista dos "terroires” como unidades bésicas do goverao local, com jurisdigdo
sobre a terra nas redondezas, também n3o € aceite pelo governo central. Novas propostas de
leis da terra constituem uma tentativa de incorporar formalmente os sistemas tradicionais de
posse, mas de uma maneira muito reduzida. Torna-se claro que se pretende, em primeiro
lugar, colocar a legislagdo em conformidade com as exigéncias de uma economia de mercado
moderna e criar as condigdes para o estabelecimento de uma nova estratégia de
desenvolvimento virada para a exportagdo, baseada num sector agricola comercial em
expansao.

Todavia, o conceito € agora parcialmente reconhecido, pelo menos por agéncias de
desenvolvimento, com os projectos financiados pela Holanda e pelo Banco Mundial a
centrarem-se sobre os "terroires” como sendo a unidade bdsica através da qual se deve
promover a gestdo comunitdria dos recursos naturais.

Neste caso particular, um "terroire” poderd incluir o que parece ser trés ou quatro
aldeias distintas. Numa andlise mais cuidada, estas estdo, de facto, centradas & volta de uma
antiga aldeia fundador, cujos ancides retém a autoridade ritualistica e tradicional sobre as
outras aldeias mais novas e facultam o ponto de referéncia de legitimagio em iltima instincia
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para os actuais padrdes de ocupagao de terras por familias locais dentro do "terroire” mais
vasto.

Nestes casos, o uso do conceito para outros objectivos de desenvolvimento poderd, com
o tempo, produzir um caso mais forte para uma andlise mais aberta da administragio e
jurisdi¢d@o tradicional da terra, com importantes beneficios a longo prazo para os pequenos
camponeses das aldeias.

Qual a Relevdncia Actual dos "Terroires" em Mocambique?

Apoés anos de guerra civil e de uma grande perturbacdo das comunidades rurais locais,
poderia parecer que existem poucas probabilidades de que os padrdes pré-existentes de
organizagdo social tenham alguma hipStese de serem reconstitufdos. Mesmo que sejam,
pareceria ainda menos provdvel que as estruturas da autoridade tradicional emergissem
novamente como sistemas de legitimagdo, com jurisdigdo sobre as éreas locais e cada vez
mais poderes administrativos sobre as terras.

Porém, novas pesquisas, tanto nas zonas controladas pelo Governo como pela
RENAMO, demonstram que estes receies ndo tém fundamento. Existem amplas variagdes
e € certo que em muitos casos levard tempo a reconstituir completamente os sistemas de
organizagdo social e econémica ao nivel local. Nio se deve esquecer contudo, que estes
sistemas possuem também uma forte dimensdo cultural e so o Unico ponto de referéncia para
as familias que procuram reconstruir as suas vidas e o sentido de comunidade. Tal como
expressdes de parentesco, eles proporcionam fortes modelos ideol¢igicos e praticos, com
tradigdes que datam dos primdrdios da histéria destas comunidades.

As pesquisas indicam claramente ainda que, na maior parte cas zonas, os sistemas
tradicionais funcionam de facto, gerando o imenso processo de re-ocupagio de terras de tal
maneira que as estruturas formais ndo esperam conseguir. Estes sistemas s3o os primeiros
pontos de referéncia, se ndo os tnicos, para as populagGes de regresso e para outras que
procuram estabelecer-se nio nas suas zonas de origem, mas noutros pontos do pafs, onde
acreditam que existem melhores oportunidades. Em alguns casos, como € o caso da
comunidade de Chibuto em Gaza, as estruturas e préticas tradiciorais foram preservadas
porque toda a comunidade foi deslocada, intacta, para o vizinho Chilembene, dentro da
relativa seguranga do sistema de irrigagdo do Chokwe e do Corredor do Limpopo (Tanner
et al 1993; Myers et al 1993).

E, portanto, razodvel concluir que, com a condi¢do de que s: venha a realizar um
trabalho muito mais detalhado, os "territérios” ainda constituem unidades vélidas de
organizagdo social e econémica ao nivel local. Se este for o caso, vale a pena investigar a
possibilidade de tratar estes "territérios” como uma nova forma de governo local
descentralizado, abaixo do nivel distrital, que estd em melhores condigdes de avaliar as
necessidades e prioridades locais do que qualquer estrutura formal lmposta de fora.

Tal como na Guiné-Bissau, onde os "terroires” estdo a ser usados por alguns projectos
sem qualquer reconhecimento formal pela lei formal ou pelo governo, examinar o conceito
no contexto dos actuais programas de descentralizar a administragdo piblica pelo menos até
ao nivel distrital poderd servir para colocar as estruturas tradicionais numa posi¢io em que,
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quando uma futura tei foi proposta, terdo que ser tomadas em linha de conta. Entretanto, e
a curto prazo, esta abordagem possui implica¢des positivas importanies para a politica de
reconstrugdo do Governo e para o desenvolvimento da comunidade nos anos pds-guerra.

ImplicacGes da Integracdo Nio Relacionadas Com a Terra

O-~conceito de territério pode servir como um instrumento prético de desenvoivimento
através da criagiio de um mecanismo eficaz destinado & identificag@o das necessidades locais
analisadas do ponto de vista da comunidade. Uma vez identificado e tragado no mapa, um
territério também estabelece a drea relevante dentro da qual se deve planificar a prestacdo
de novos servigos, tomando em consideracdo padrdes habitacionais, densidade populacional
e os verdadeiros “centros" para as comunidades rurais amplamente dispersas.
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‘Este facto é claramente indicado na figura da pdgina anterior tirada de um relatério
recente preparado em apoio as actividades do UNICEF na Provincia de Manica (UNICEF
1993). Embora ndo se pretenda mostrar qual seria o aspecto de uma estrutura "terroire” na
prética, o diagrama revela a forma como diferentes padrdes de organizagdo social nas zonas
rurais no periodo pds-guerra reflectirdo uma série de circunstdncias histdéricas. Estes padrdes
possuem implicagdes na identificacdo de qual a unidade mais apropriada de organiza¢do
comunitdria local com que trabalhar ao sé proceder a planificacio, implementagio e prestagio
de novos servigos. ‘

Esta abordagem apoia a evolugao de abordagens novas e flexiveis na disponibilidade de
servigos segundo a qual os servigos devem ser colocados onde a populagio queira e necessite
deles, ao invés de acumuld-los em locais centrais pré-definidos. Ao basearem-se firmemente
nos sistemas locais de organizagdo e produgdo socio-econdmica, os territérios poderdo
constituir também uma estrutura ideal para se iniciar o desafio, mas também um processo
essencial para se gerar recursos locais com vista a um desenvolvimento sustentdvel,
particularmente através da identificagdo de meios para apoiar o saldrio e contravalores para
o pessoal do sector social, como por exemplo professores, que 0 Estado central j4 nio tem
meios para financiar.

Tais recursos s30, de muitas maneiras, mais verdadeiramente "nacionais" que os fundos
centrais, particularmente nima altura em que estes ultimos dependem grandemente do apoio
dos doadores. Se este processo fosse reproduzido em todo o pafs, daria uma contribuicio
significativa ao actual dilema enfrentado pelo Governo, numa aitura em que pretende
restringir os gastos piiblicos, a0 mesmo tempo que enfrenta uma grande necessidade de
prestacio melhorada e alargada de servigos no &mbito do Prograrma Nacional de
Reconstrugio.

Os Perigos da "Falsa Integracdo"

A Guiné-Bissau também proporciona um exemplo comparativo interessante, enfatizando
os perigos de parecer integrar sistemas tradicionais, aparentemente numa base socialmente
sd, a0 mesmo tempo que se procura impor fronteiras na sua jurisdigiio de modo a satisfazer
outros interesses ndo-tradicionais. Porém, e antes de explicar porqué, seria \til descrever os
paralelismos interessantes existentes entre os dois paises que tornam este exemplo tdo
interessante no actual contexto mogambicano.

Primeiro, o desenvolvimento pés-independéncia do pafs possui muitos paralelismos com
Mogambique devido a uma histéria comum entanto que coldénias portuguesas. Ambos o0s
pafses travaram a Luta e alcangaram a sua independéncia mais ou menos na mesma altura,
com a queda do fascismo portugués. Os seus lideres e as frentes anti-coloniais que formaram
posteriormente abragaram politicas socialistas de vanguarda, com ¢ Estado a monopolizar
o comércio e a controlar pregos a favor dos consumidores urbanos. Como consequéncia,
ambos enfrentaram crises macroecondmicas graves nos meados da década de oitenta, com
um colapso da produgdo alimentar e das exportagdes que de facto eram, em grande medida,
produzidas pelos pequenos agricultores antes da Independéncia. Ambos os paises
introduziram, entdo, programas de ajustamento estrutural, no principio de forma irregular
nos finais dos anos oitenta, e mais tarde mais radicalmente a partir a década de noventa.
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As actuais leis de terras de ambos os paises obtém a maior parte dos seus conceitos-
juridicos e operacionais da legislagdo colonial, com o Decreto de 1961 para as Provincias
Ultramarinas a definir o tom dos posteriores regulamentos pds-independéncia. Com efeito,
as leis permanecem as mesmas, com a substitui¢io do poder colonial por "povo" (isto €, o
Estado), que também era um regime altamente centralizado, com poderes para revogar
concessdes de terras se 0s proprietdrios fossem considerados como 2o estando a explorar
a terra efectivamente. O que é mais significativo € que os dois pa’'ses ainda insistem em
aderir firmemente ao principio da terra pertencer ao Estado, aparentemente com base no
argumento de que ela € a salvaguarda, em dltima instdncia, contra uma nova ocupagéo e
dominag@o estrangeira.

Como foi acima indicado, os acontecimentos dos dltimos anos mostram que, de facto,
esta constelagdo de factores resultou num grave enfraquecimento dos direitos locais sobre
a terra. Para além disso, ao longo deste perfodo e quando a econormria de mercado se tiver
restabelecido, a agricultura ‘em pequena escala respondeu dramaticamente as novas
oportunidades de mercado através da expansdo da producdo. Os sistemas tradicionais de
atribuicdo de terras tiveram sempre que fazer face a uma imagem multi-étnica complexa de
ocupagio da terra e, ao longo deste perfodo recente, lutaram, de forma notdvel, por conceder
terras a novas famflias em aldeias e por gerir a concorréncia entre as familias existentes ao
verificar-se uma grave falta de terras em algumas 4reas (Tanner 1951).

Tal como em Mogambique hoje, isto representa um servigo publico importante que passa
‘despercebido o qual minimizou conflitos e garantiu a base para niveis crescentes de
produgdo, representando um custo reduzido para o Estado. Forém, também como
Mogambique hoje, muitos "terroires" das aldeias estdo, neste momenio cercados por grandes
concessdes, apoderadas através da utilizac?io de procedimentos da “cidade” ou procedimentos
juridicos formais, muitas vezes sem o conhecimento das préprias aldeias. Com efeito, elas

ndo possuem direitos, excepto sobre as dreas que ocupam fisicamente e que estdo actualmente
a utilizar.

A Guiné-Bissau também constituiu, nos ultimos anos, uma Comissdo de Terras com o
objectivo de investigar estes problemas e elaborar uma nova lei de terras para resolver a
situagdo. O processo estd consideravelmente mais avangado do que em Mogambique e j4
existe um projecto de lei. Porém, com as clei¢des programadas para finais deste ano, e com
muitas questdes sérias sobre abuso do poder e mesmo acesso fraidulento a créditos de
desenvolvimento, existem condigbes para se parar com o processo Jde reformas até a cena
politica ser suficientemente estdvel para se voltar a abordar esta questdo.

Os fazedores da politica estdo cientes da necessidade de tomar em consideragéo as
necessidades e direitos das aldeias e a lei prevé disposi¢des sobre esta matéria. Esta debruca-
s até sobre a ideia de um “terroire”, na medida em que permite a criagdo de “reservas" 2
volta das aldeias dentro das quais a lei tradicional prevaleceria e dentro da qual todos os
direitos sobre as terras seriam juridicamente reconhecidos 2 luz da lei nacional.

- Este aspecto parece ser muito progressista A primeira vista, exczptuando que est4 claro
que as "reservas” devem ser delineadas ndo em conformidade com os “terroires" naturais
baseados nas fronteiras comuns que as aldeias colocam entre si, mas com base em estimativas
da terra de que a aldeia tem necessidade para garantir a sua subsisténcia. Reservas desta
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natureza sio comparativamente muito pequenas e, na prética, retiram todos os direitos
residuais de administracdo que as aldeias possuem sobre a terra que consideram como sendo
um beneficio comum para ser usufruido pelas suas préprias familias 3 medida que se
expandem com o decorrer do tempo ou que aumentam a produ¢do para satisfazer a procura
do novo mercado.

Com as fronteiras dos "terroires” reauzigas a um pequeno raio it volta de cada aldeia,
muita terra "desocupada” é considerada como estando livre e legalmente disponivel para o
processo continuo de atribuicdo de concessdes a grupos de elite estrangeiros e locais que
procuram de estabelecer uma agricultura de alto valor e de exportagdo. A acrescentar,
mantém-se ainda o principio da propriedade Estatal. Por este motivo, esta terra ainda estd
disponfvel para concessdes a um custo de capital minimo, alimentando pressdes especulativas,
enquanto 0s pequenos proprietdrios continuam privados de crédito por um sector bancdrio

que exige garantia mesmo para o mais pequeno empréstimo para fins de investimento.

O que torna este caso mais interessante para a presente discussao € a forma da nova lei
e os preconceitos que reflecte em relac@o a natureza e papel das machambas dos camponeses
nas aldeias. Ao invés de serem consideradas como machambas pequenas € sem recursos, com
uma longa tradi¢do de integragdo nos mercados nacional e regional, e os camponeses sio
tratados como produtores de "subsisténcia", apenas preocupados em produzir o suficiente
para a sua alimentagdo e em garantir uma pequena receita em dinheiro para satisfagio das
suas necessidades essenciais e nada mais. Esta € uma abstrac¢do conveniente que lhes permite
serem tratados "satisfatoriamente” nas reservas, a0 mesmo tempo que se d4 rédea total as
novas machambas comerciais que sZo vistas como os novos motores do crescimento
econémico e de acumulagio de capital.

Com efeito, as pequenas machambas/propriedades tanto na Guiné Bissau como em
Mocambique tém uma longa tradi¢do de integragdo no mercado e mostraram-se capazes de
responder as oportunidades do mercado e de contribuir substancialmente tanto para a
satisfacdao das necessidades alimentares nacionais como para as exportagdes. Com. recursos
adequados, elas podem aumentar a sua producdo e participar ainda com maior for¢a nos
mercados nacional e regional, especialmente nesta fase em que as reformas registadas na
politica de precos estdo finalmente a oferecer pregos decentes peles secus excedentes. Ainda
assim, nos dois paises as forgas socio-econémicas subjacentes que alimentaram a procura da
terra no seio de interesses “"externos" ameagam desaproprid-los ou, pelo menos, criar
enormes incertezas quanto aos seus direitos sobre a terra, 0 que di origem a uma falta de
acesso a recursos reais de investimento e 4 perda de sustento no futuro.

O resultado desta situagdo serd, mais uma vez, uma outra mudanga rural-urbana, uma
continua dependénicia nacional da ajuda alimentar e a "estruturalizagin" daquilo que era até
agora "apenas” uma pobreza conjuntural, pelo menos com uma possibilidade de solugdo que
reside na devolucdo das terras. Entretanto ndo estd claro sequer que 0s novos agricultores
comerciais possuem a capacidade ou habilidade para explorarem as suas concessdes de forma
eficaz. Estudos recentes revelaram que apenas 5% da terra concedida até agora estd a ser
explorada de alguma maneira. Trata-se de uma ironia cruel, uma vez que muitas aldeias
continuam a pensar que estas zonas “desocupadas” ainda lhes pertencem para passarem aos
seus filhos, desconhecendo que os seus direitos se perderam com a atribui¢io de titulos de
CcOncessao que nunca viram.
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Conclusdoes

Na continua falta de estruturas verdadeiramente representativas do governo, onde é
possivel um debate sobre questdes nacionais importantes, os conflitos sobre terras servem,
de facto, para trazer ao de cima os aspectos mais sérios da actual mudanga social e para
provocar um debate sobre transformagdes em curso neste momento no campo. Neste sentido,
eles assumem um aspecto positivo por serem factor causador de mudangas. Enquanto que
protagonistas de todos os tamanhos e feitos adoptam uma vasta gama de estratégias para
garantir as suas reivindicagOes sobre a terra, eles estdo, na verdade, a definir as novas regras
de jogo (Rose 1992).

Todavia existem perigos claros e documentados para os ilhares de pequenos
proprietdrios cujo poder se reduz face a interesses ricos e influentes tanto estrangeiros como
da elite nacional. Dado o ritmo € o nivel da transformagdo rural em curso neste momento,
¢ deveras uma sorte que outras mudangas politicas tenham permitido a emergéncia de uma
imprensa livre que € capaz de denunciar incidentes € que permitam a existéncia de um
considerdvel debate piblico e académico sobre a questdo dentro do pafs.

Um resultado da investigagio e o debate que se seguiu € uma prova a favor do ponto
de vista de que vale a pena a0 menos investigar se se deve ou ndo inzorporar o conceito de
“terroire" nas novas medidas tendentes a reformar e descentralizar a administragdo piblica
até ao nivel local. Se isto for feito, dard um impeto enorme a acgdes cestinadas a reconhecer
os procedimentos tradicionais sobre a administragdo de terras e salvaguardar os direitos de
milhares de familias camponesas cujos direitos.sao adquiridos através do sistema tradicional.

O caso da Guiné-Bissau serve de adverténcia pertinente do conflito de interesses que esta
abordagem criaria. Por esta razdo, torna-se importante concentra -se nas contribuigdes
positivas que os sistemas tradicionais, devidamente integrados no tecido juridico e
econémico, podem dar ao desenvolvimento social e econémico:

- gestdo de baixo custo de movimentos complexos e alargados da terra

- estruturas de baixo custo da administragdo local (sub-localidade)

- colocagdo de servigos que reflecta estruturas e necessidades coerentes da comunidade.
- produgdo e implementacio de recursos possivel ao nivel local

- producdo aumentada dos pequenos proprietdrios assim que direitos seguros permitirem
o investimento.

- maior legitimidade para um Estado organizado em unidades nan coloniais de governo
local

Porém, prevalece a seguinte questdo: serd que uma medida dessa natureza bloquearia
realmente o desenvolvimento por negar a atribui¢do de terras a interesses externos que
procuram concessdes? Na Guiné-Bissau o Governo acha claramente que sim. Porém, isto n3o
tem que ser assim. Ndo existe nenhuma razdo porque ndo se podem dar concessdes dentro
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dos territérios, com as autoridades tradicionais com poder para autorizar concessdes dentro
da sua jurisdi¢do. Este poder poderia ser incorporado como um passo necessario do processo
de concessdo, para o qual a responsabilidade técnica poderia manter-se nos 6rgaos cadastrais
e de registo de terras do Estado.

Os que possufssem concessdes com aprovacdo das autoridades locais, entanto que
medida necessdria no processo de legislagdo, poderiam e deveriam ser solicitados a pagar
pelas suas terras sob forma de renda anual pelo aluguer. Desta forma, as comunidades locais
receberiam fundos cujo controle seria da sua responsabilidade e que poderiam usar em
iniciativas de desenvolvimento definidas e implementadas localmente. mais uma vez, esta
questdo poderia levantar custos 2 margem, mas a justificagdo social € clara, bem como o
impacto positivo no Orgamento do Estado, o qual € aliviado da necessidade de custear os
fundos para todas as iniciativas locais de desenvolvimento.

A finalizar, € obviamente verdade que um poder de veto sobre as concessdes ao nivel
local permitiria que os chefes tradicionais e as suas comunidades impedissem concessdes que
pudessem desapropriar as familias locais ou destruir as machambas locais vizinhas. Esta ndo
é, com certeza, uma objecgdo vdlida, particularmente no contexto da actual politica do
Governo que coloca claramente a descentralizagdo, alivio da pobr2za e desenvolvimento
social para todos os mogambicanos como um dos principais objectivos de sua politica.
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Terra Em Mogambique: Haverd Suficiente Para Todos?
Por

Gregory W. Myers
Land Tenure Center-Mocambique

Resumo: Esta comunicagdo incide sobre questdes que gfectam o desenvolvimento de uma
nova politica de terras em Mogambique. Discute a distribuigdo de terras no periodo do
pds-guerra, reclamagdes competitivas e sobrepostas de terra, e apresenta recomendagdes
de politicas de terra. " O autor afirma que o Governo tem estado a conceder concessdes de
terra a grandes empresas comerciais & custa dos agricultores do sector familiar e que ndo
tem mecanismos para acompanhar as concessdes e ocupacdo da terra, resultando em
reclamagdes concorrentes &s mesmas terras. A politica do Governo baseia-se no
pressuposto de que os agriculturos do sector familiar ndo exploram lucrativamente a terra.
O autor conclui que 0 Governo deveria reavaliar as politicas de terra actuais ¢ desenvolver
uma lei de terras mais adequada. As recomendagdes incluem uma paragem das actuais
concessdes de terra pelo Governo e Renamo e o estabelecimento de um didlogo aberto
relativo a direitos de propriedade.

Introducéo

Durante os ultimos vinte meses, desde que se assinou ¢ acordo de paz em
Mogambique, aconteceram muitas coisas positivas. - As hostilidades cessaram em grande
parte, e a desmobilizagdo das partes armadas tem tido €xito. Muitos dos deslocados pela
guerra e pela seca, que totalizam mais de cinco milhdes, voltaram a produgdo agricola.
Estdo marcadas eleigOes nacionais democrdticas para 1994. O nivel de vida de muitos
mogambicanos melhorou a olhos vistos. Todos os cidaddos de Mogambique deviam estar
orgulthosos destas realizagoes.

A medida que Mogambique avanga com a reconstrugiio do pés-guerra e as elei¢des
democréticas, 0 governo e a sociedade civil irdo deparar com importantes op¢oes de politicas
que a longo prazo afectardo o crescimento econdmico e a estabilidade politica do pafs. A
reforma da posse da terra, incluindo a lei da terra e a administragio da terra, serd uma das
mais importantes questdes-que o novo governo enfrentard. O objectivo da presente
comunicagdo € discutir algumas das mais importantes questdas que afectardio o
desenvolvimento duma nova politica da terra em Mogambique. O material para esta
apresentagdo foi tirado das investigagdes feitas pelo Projecto Colaborativo do Land Tenure
Center-Ministério da Agricultura sobre a Reforma da Politica da Terra. Estas investiga¢tes
foram feitas nas Provincias de Tete, Manica, Sofala, Inhambane, Nampula e Gaza durante
os ultimos 18 meses.
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Gostarfamos de agradecer ao Ministério da Agricultura, 2 Comissio Ad Hoc da Terra
e s muitas pessoas no governo que nos ajudaram nesta investigagdo. Também agradecemos
aos mogambicanos que ndo estdo ligados ao governo e que nos ajudaram, e temos um
especial reconhecimento pelos mogambicanos no campo que responderam 2as nossas
perguntas, que foram muitas.

Distribuiciio da Terra no Periodo do Pés-Guerra

Em muitas zonas do pais as melhores terras estio a ser distribuidas 3s empresas
privadas nacionais e estrangeiras novas e as que regressaram. Muitos mogambicanos acham
que isto ndo constitui um problema, que hd muita terra disponivel para todos e que a actual
lei da posse da terra € apropriada para Mocambique. QOuve-se com fiequéncia o argumento
de que h4 muita terra, e que o governo devia encorajar os investimnento privados dando
concessdes de terras as companhias ou pessoas que tém capacidade para utilizar a terra.

Durante os dltimos trés anos o governo tem estado a fazer concessdes de terras a
empresas comerciais privadas nacionais e estrangeiras. Algumeas terras estio a ser
concedidas a antigos produtores privados coloniais. O governo estd a conceder poucas terras
a agricultores do sector familiar. Aos pequenos proprietdrios estd a ser negada a
oportunidade de competir com os interesses comerciais de maior envergadura. Estdo a ser
feitas concessdes de terras aos nfveis central, provincial e distritil de governo, e por
diferentes ministérios, como os da Agricultura, Recursos Minerais e Turismo. Estdo a ser
feitas concessdes para terras agricolas, exploragdo mineira, reservas de caga, pastagens,
florestas, exploragdo de madeiras e turismo, a um ritmo que aumentou substancialmente
durante os tltimos dois anos. Esta tendéncia ndo mostra sinais de abrandar.

Com base em dados confirmados e em noticias ndo confirmadas, calculamos que em
Maio de 1994 j4 foram dados 40,7 milhdes de hectares de terras em concessdes ou
“vendidos" a empresas comerciais privadas. Também julgamos que se trata duma estimativa
conservador porque sé temos dados parciais sobre alguns distritos em cinco provincias, e
porque excluimos noticias ndo confirmadas de concessoes que cobriam milhGes de hectares.
Além disso, sabemos que muitas concessdes estdo a ser feitas ao nivel provincial de governo
€ que ndo estao a ser registadas. Também sabemos que a RENAMO estd a fazer concessdes
em zonas que estdo sob o seu controlo politico; no entanto, até agora ainda n2o conseguimos
recolher dados concretos sobre estas concessdes. Este ndmero -- 40,7 milhes de hectares -
- representa mais de metade da 4rea terrestres de Mogambique. Os dados vém apresentados
nas Tabelas Um e Dois. As concessdes de terras estdo a criar escassez de terras em
numerosos locais, muitos dos quais sdo também os mais densamente povoados e
economicamente mais estratégicos no pafs. Esta politica da terra € boa para Mogambique?
E qual serd o impacto sobre os investimento, a produtividade, a seguranga, a democratizagio

e o meio ambiente? Estas sdo perguntas que os mogambicanos t&m que se fazer a si
préprios.

E fécil concluir-se que hd muita terra para todos em Mogambique. O pafs tem cerca
de 80 milhdes de hectares de terras e uma populagio de cerca de 16,5 milhdes de habitantes.
Contudo, nem todos os 80 milhdes de hectares sdo ardveis ou apropriados para a agricultura.
Do total de hectares sé 36 milhdes s3o considerados ardveis. Este niimero inclui 16 mithdes
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de hectares de florestas. Calcula-se que sé 18 milthdes de hectares de terras s3o préprios
para a agricultura.

Em muitas zonas do pais hd muitas terras disponiveis para os agrnicultores do sector
familiar. A nossa investigag@o revela que muitos antigos refugiados e familias deslocadas
adquiriram pelo menos direitos tempordrios a terra. Nestas zonas do pafs hd terras
desocupadas e, possivelmente, terras ndo reivindicadas. Em muitas outras zonas do pafs hd
uma verdadeira escassez de terras, que leva a uma intensa concorréncia pelos recursos € a
conflitos. Estas zonas sdo as mais produtivas e economicamente mais importantes no pafs.
Sdo terras situadas ao longo do Corredor da Beira, no vale do Zambeze, ao longo dos rios
Zambeze e Limpopo, terras agricolas na Provincia de Maputo, as Zonas -Verdes, terras
préximas ou em redor das antigas exploragdes agricolas estatais e terras agricolas perto das
zonas urbanas. Além disso, as terras situadas perto das fronteiras com o Malawi, Zimbabwe,
Africa do Sul e Suazilindia, assim como as terras costeiras, também: sio muito demandadas.

Muitas vezes sio feitas concessdes de terras sem o consentimento dos habitantes
locais. Muitas vezes os pontos de vista, necessidades e exigénc:as dos agricultores dos
sectores familiar e privado néo sdo tomadas em consideragdo como parte deste processo. Os
agricultores dos sectores familiar e privado queixam-se de que o processo de distribuigdo da
terra carece de clareza e transparéncia. Hd confusfo e ignordncia quanto 2 maneira como
as pessoas obtém direitos a terra através do sistema formal, que tem autoridade para
distribuir direitos a terra, e quais os tipos de direitos que estdo a ser concedidos. NZo hi
uma estrutura que ligue os sistemas, legais estatutdrio e consuetudindrio -- ndo hé tribunais
que preencham a lacuna entre os dois e os liguem um ao outro. Nio existe qualquer
estrutura que permita que as disputas ouvidas a nivel local num ambiente consuetudindrio,
usando leis consuetudindrias, sejam transferidas para um tribunal de apelagdo "de instdncia
superior” ou "formal".

Parte do problema jaz na incapacidade do governo para servir as necessidades de
todos os mogambicanos a nivel local. O governo n3o tem capacidade financeira nem de
gestdo, nem recursos humanos para implementar as actuais leis da terra e garantir que se
observardo os procedimentos administrativos. Outra parte do problema encontra-se na ideia
que o governo tem sobre a capacidade dos pequenos agricultores. Muitas vezes sdo dadas
concessdes de terras a agricultores do sector privado e a outros interesses comerciais porque
se pensa que tém mais capacidade para explorar a terra com lucros. Eu ouvi muitos
funciondrios em Mogambique dizer que o pafs precisa de investimento privados e que as
empresas comerciais t&ém capacidade para abrir novas terras e explorar os recursos. Embora
seja verdade que as empresas privadas tém capacidade para abrir novas terras e criar novas
oportunidades de investimento, ¢ um erro concluir que os agricultores do sector familiar ndo
tém também capacidade para explorar com lucros a terra de Mogambique € outros recursos.
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TABLE ONE
Distribution of Land Concessions and Other Rights by Sector *

I.  Land Concessions, 1986 - 1994
Available Data Reported Cases
Central - Provincial
Concessions Concessions Concessions
Agriculture ! 792,000 606,000 * 1,500,000 *
Joint Venture 2
Direct 92,000 N/A
Indirect 2,000,000 N/A
Hunting 2 ' 500,000 N/D 250,000 °
Mining 3 11,220,000 N/D 1,000,000 7
Tourism N/D N/D 350,000
Forestry N/D N/D 1,500,000 °
Other
Concessions 20,000,000
(Unspecified)
Subtotal 26,604,000 606,000 4,600,000
Total Land Concessions 39,811,000
II.  State Farm Sector (Estimated Area Divested: 400,000
- 400,000 of 600,000 hectares)
ITI. Existing Private Agricultural Enterprises : 500,000
{(Estimated from DINAGECA)
" Total Distribution of Land Rights (Ha) 40,711,000
* Government controlled area does not include Renamo administered lands. All date has been rounded to
nearest 1,000.
N/A =Not Applicable N/D = No Data Available
1 Reported in the Boletim (68,000) and by DINAGECA, Maputo (724,000).
2 Ministry of Agriculture.
3. Ministry of Mineral Resources. Three types of licenses are available, including exclusive and non-
exclusive rights.
4 Partial data from selected districts in five provinces.
3. Unconfirmed reported cases, includes estimates for concessions granted at provincial level in Cabo
Delgado, Tete, Zambezia, Sofala and Niassa.
:‘ Unconfirmed reported cases,

_Includes one pending application for 800,000 hectares.

'One concession has recently been approved by the Ministry of Finances for 20 million hectares to the
religious organization, Heaven on Earth.

Includes one reported case of one million hectares in Cabo Delgado.

97



TABLE 2
DISTRIBUTION OF MINING CONCESSIONS: BY PROVINCE, 1993

PROVINCE AREA GRANTED
Maputo 16,974
Gaza 430,000
Inhambane 1,175
Sofala : 233.000
Manica 52,407
Sofala and Manica }466,000
Zambezia ' 124,051
Tete : 1,368,215
Niassa 92,065
Cabo Delgado : 409 905
Multiple Provincial Concessions 8,000,000
Total Area (Ha) T 11,220,742

Reported by Ministry of Mineral Resources, Maputo, 1994
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Reivindicagtes Concorrentes e Sobrepostas de Terras

Em resultado de muitos factores, hd muitas camadas de reclamagbes potenciais de
muitas das mesmas terras em Mocambique. Por exemplo: famflias que tinham direitos 2
terra na época pré-colonial podem ainda reivindicar direitos a terras que mais tarde foram
ocupadas por companhias privadas ou pessoas que adquiriram terras durante o perfodo
colonial; pessoas que receberam terras como parte dum esquema colonial de aldeificacio,
‘também conhecido por aldeamentos; e pessoas que adquiriram terras aum dos esquemas de
colonato do tempo colonial. Depois da independéncia apareceu uma terceira camada de
reivindicantes, quando o governo criou as suas proprias aldeias comunais, exploragdes
agricolas estatais e cooperativas. Ao abrigo destes esquemas, agricultores do sector familiar
foram mudados para novos locais, muitos dos quais jd eram reclamados por outras familias
ou comunidades. Ao mesmo tempo, as exploragdes agricolas estatais e as cooperativas
diminuiram a quantidade de terra que anteriormente havia ao dispor de muitos agricultores
do sector familiar. ‘

Durante a guerra foi criada uma nova camada de reclamantes de terras, 2 medida que
as pessoas fugiam para zonas seguras e estabeleciam novas vidas -- ao todo, mais de 5
milhGes de pessoas se mudaram pelo menos uma vez durante a guerra. Apds o acordo de
paz, muitos antigos refugiados e familias deslocadas abandonaram os campos de refugiados
para os quais haviam sido deslocados. Muitas destas pessoas regressaram s suas antigas
"terras familiares”; no entanto, as investigagBes revelaram também que muitos antigos
refugiados e familias deslocadas ndo se mudaram para as suas "antigas terras” mas para
novas zonas que n3o sdo terras "natais" nem "familiares". Estas pessoas estio com a
esperanga de se aproveitarem das oportunidades econémicas e outras oportunidades sociais
nos seus novos lugares, e farfo reivindicagdes adicionais de terras. J4 testemunhdmos
disputas de terras entre agricultores "regressados” do sector familiar e familias anteriormente
deslocadas que optaram por permanecer nos seus locais actuais. Muitos agricultores do
sector familiar disseram-nos que ndo tinham a certeza do sitio para onde deviam ir: se
deviam ir para as terras que os seus pais tinham cultivado, ou para as terras que lhes foram
‘dadas como parte do aldeamento ou colonato, ou para terras que lhes foram dadas como
membros das aldeias comunais, exploragdes agricolas estatais ou cooperativas, ou se deviam
permanecer nos sitios onde actualmente se encontram.

As previsdes do governo segundo as quais os refugiados e as familias deslocadas
regressariam 2as suas zonas de origem revelaram-se inexatas. Muitas familias deslocadas
estdo a permanecer nos mesmos sitios, a fim de aproveitarem ao miximo as suas
oportunidades e reduzirem ao minimo os riscos. NZo obstante, os agricultores que plantaram
colheitas ndo estdo necessariamente assentados permanentemente, e poderio mudar-se
novamente apds a préxima €poca agricola, conforme as novas oportunidades ou riscos.

Finalmente, estd a surgir um novo grupo de reivindicadores, 2 medida que empresas
maiores do sector privado vdo adquirindo ou reactivando propriedades fundirias. Nalgumas
zonas do pafs esta dltima categoria de reivindicadores estd a expulsar os agricultores do
sector familiar das suas terras e a contribuir para a formagio duma nova classe de familias
deslocadas do pés-guerra. Muitos reivindicadores acham que t&ém um direito legitimo A terra
e néo estdo dispostos a renunciar ao seu controlo. Quando uma ou mais pessoas acham que
tém direitos vélidos e nenhuma delas estd disposta a desistir deles, ocorre um conflito. Nio

™,

99



s6 os reivindicadores estdo a competir por terras mas também muitos deles acham que as
suas reivindicagdes t€ém uma base legal. S3o estes sentimentos de que as suas exigéncias sdo
legitimas que tornam muitas disputas pela terra especialmente complexas e acrimoniosas.

Em Mogambique ndo hd mecanismos para controlar as concessdes de terras nem a
ocupagio de terras. Nio existe nenhum departamento nem agéncia dentro do governo ou da
sociedade civil que tenha capacidade para controlar estas concessdes de terras nem para
determinar a validade dos direitos duma pessoa ou comunidade 2 terra. A questdo torna-se
mais complicada quando nos apercebemos de que diferentes niveis do governo estio a fazer
concessdes -- nalguns sitios foram concedidos direitos & mesma parcela de terra a diferentes
pessoas, e diferentes ministérios estdo a fazer concessdes da mesma terra a diferentes pessoas
ou companhias para fins diferentes.

As leis referentes 2 terra e & propriedade (a Constituigdo, a Lei da Terra de 1979 e
os Regulamentos da Terra de 1987) s3o ambiguas e nfo esclarecem o estatuto dos direitos
anteriores nem dos existentes. Muitas pessoas em Mogambique acreditam que as suas
reivindicagOes sdo legitimas, e que os seus direitos sdo vdlidos. Infelizmente, sé uma
comunidade ou uma pessoa pode reclamar direitos a um mesmo pedago de terra. Em tltima
andlise, o governo e a sociedade civil terdo que enfrentar uma enorme tarefa quando tentarem
desenvencilhar estes direitos sobrepostos e determinar quem tem direitos a terra. Este
processo serd caro e politicamente dificil.

Recomendacdes Sobre a Politica da Terra

Concluimos que a actual lei da terra e as politicas de administragfo da terra deviam
ser reavaliadas. Estas leis tém muitas contradigdes, ndo confirmam direitos seguros para os
agricultores dos sectores privados e familiares e ndo sdo transparentes. O governo ndo tem
0s recursos necessdrios para administrar a lei da terra. Dados da nossa investigagdo indicam
que a lei € incompreendida por produtores individuais, companhias e funcion4rios
governamentais encarregados de administrar a lei. O sistema formal de acesso A terra ndo
¢ considerado transparente por uma grande percentagem da populagio.

Os dados indicam que o sistema "oficial" de posse da terra € fraco, o que conduz ao
conflito e & inseguranga. Isto estd a minar os investimento econémicos € a criar um ambiente
fértil para a especulagdo improdutiva de terras. O fraco sistema de posse estd a afectar
negativamente a produgio agricola e a reintegragdo de mais de seis milhdes de refugiados
deslocados pela guerra e pela seca.

Embora tenham sido cometidos erros, as consequéncias ndo sdo irreversiveis. O
governo e a sociedade civil precisam de identificar dreas prioritdrias no pais e de encarar os
problemas mais agudos nessas dreas. Ao mesmo tempo, o governo precisa de participar num
didlogo aberto com todos os segmentos da sociedade civil, concentrando-se na reforma da
lei da terra e na administragdo da terra. Em especial, Mogambique precisa de determinar
quem serd responsdvel pela administragdo da terra e a que nivel serio tomadas as decisdes
do governo. O papel das regras e da autoridade consuetudindrias terdo que fazer parte desta
discussdo. O governo e a sociedade civil deviam cooperar na gestdo da terra e de outros
recursos naturais, € o governo devia reconsiderar a sua avaliagio do potencial agricola dos
pequenos proprietdrios.  Nalgumas regites, funciondrios de localidade, distratais e
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provinciais estdo a tentar resolver algumas das questdes mais prementes, como, por exemplo,
a "pOr de lado" terras para os agricultores sem terra. [Estas inovagles deviam ser
consideradas parte da discussdo e, quando for apropriado, deviam ser seguidas.

A actual lei da terra ndo é apropriada para Mogambique. As consideragdes chave
para se desenvolver uma nova lei da terra s3o as seguintes: a noiva lei devia ser capaz de
funcionar no actual ambiente econémico € social; devia ser socialmente responsdvel e
contribuir para uma sociedade mais justa; devia fomentar os investimento € uma sdbia
utilizagdo dos recursos; tem que ser aceitdvel para todos os segmentcs da sociedade; aqueles
que administram a lei deviam ser considerados legitimos; finalmente, a lei devia ser moldada
de tal maneira que o governo e a sociedade civil possam administrd-la com éxito. Se uma
nova lei da terra em Mogambique cumprir com estes critérios, o pafs terd a sua frente um
futuro radioso e prometedor.

Recomendagdes
A. Recomendacgdes para o Governo
1. Os governos Central e Provinciais deviam suspender as concessdes de terras até que

a lei da terra s€ja revista ou esclarecida.

2, A primeira oportunidade depois das elei¢des, o governo devia abrir uma discussio
publica sobre a lei da terra e os direitos de propriedade em Mogambique. A lei da
terra devia ser avaliada, e depois revista ou substituida.

3. Uma lei da terra revista devia legalizar as transagdes de terras, incluindo as que jd
estdo a ter lugar. A privatizagdo dos mercados de terras devia ser tomada em
consideragio.

4. A primeira oportunidade depois das eleicdes, o governo devia agir com rapidez para

garantir os direitos dos pequenos proprietdrios. O governo devia ponderar
seriamente nas vantagens € armadilhas das actuais recomendagdes sobre a criagio de
zonas de "reserva" para os pequenos agricultores.

S. Uma lei da terra revista devia criardireitos seguros, negocidveis e privados. Como
parte desta revisdo, o governo pode pensar em registar direitos de propriedade em
zonas seleccionadas do pafs, especialmente as que sdo de maior importincia
economicamente estratégica. )

6. Os governos provinciais deviam esforgar-se por devolver a gestdo da terra aos niveis
distrital e de localidade.
7. Os governos distratais e de localidade deviam incorporar comunidades locais € os

seus dirigentes no processo de gestdo de terras. Deviam ser criados foros abertos
nos. quais representantes do governo € membros da comunidade local pudessem
trocar ideias sobre as suas necessidades e objectivos.

101



10.

11.

12.

13.

14.

15.

Todos os niveis de governo deviam esforgar-se por reconhecer estruturas politicas
das comunidades locais e os seus dirigentes e envolvé-los na gestdo da terra e dos
recursos naturais e na resolugdo de conflitos.

O c6digo dos impostos sobre a terra devia ser reavaliado, revisto como fosse
necessério e fazer-se cumprir. Os proprietdrios comerciais de terras deviam pagar
impostos sobre a terra que reflectissem o valor das suas terras no mercado. Isto
ajudaria a desencorajar alguns tipos de especulagdo de terras.

O governo devia investir mais recursos e conferir mais autoridade na Comissdo Ad
Hoc de Terras para estudar as questdes da terra e fazer recomendagdes. Os seus
termos de ~referéncia deviam ser expandidos, e a Comissdo devia responder
directamente perante o Conselho de Ministros ou a Assembleia Nacional.

O governo devia -continuar a rever o sistema judicial € encontrar maneiras de
permitir a interacgdo entre os regimes legais estatutdrio e consuetudindrios. Como
parte deste processo, o governo devia rever as leis da heranga e determinar se hd
maneiras de as modificar para a criagdo de direitos mais seguros para as mulheres
e outros com direitos secunddrios a terra.

O governo e a sociedade civil deviam colaborar na criagdo dum molde para
determinar quem tem direitos as terras que sdo contestadas ¢ dum mecanismo para
resolver conflitos e, nos casos em que for apropriado, pagar compensagdes aqueles
que perderam direitos & terra que foram legalmente adquiridos e mantidos. Como
parte deste molde, o governo devia estabelecer um prazo para todos os proprietdrios
comerciais de terras e beneficidrios de concessdes enviarem documentos sobre a
natureza das suas propriedades 2s autoridades apropriadas. Esta informagdo devia
incluir a origem da concessdo, os limites da terra e todas as informagdes financeiras
pertinentes.

O governo devia comegar a manter registos das concessdes de terras e de outras
transagOes governamentais de terras.

Recomendag¢des para a RENAMO
A RENAMO devia deixar de fazer concessdes de terras em zonas sob o seu controlo.

A RENAMO devia permitir o livre movimento de pessoas e mercadorias em todas
as zonas que estdo sob o seu controlo.

Recomendacdes para a Sociedade Civil

A sociedade civil devia insistir que o governo e a RENAMO deixem de fazer
concessoes de terras.

A sociedade civil devia iniciar o seu préprio didlogo sobre a terra e os direitos de

propriedade em Mocambique. O governo devia ser encorajado a participar neste
didlogo.
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Mercados de Terra e Conflitos Pela Terra a Surgir nas Zonas Verdes de
Maputo: A Discordincia Entre a Lei e a Pratica

Por

Michael Roth, Anténio Francisco e Steve Boucher

Resumo: Esta comunicagdo examina a estrutura e funcionamento do mercado de terras
na zona peri-urbana de Maputo e o desempenho do sistema de posse de terra em termos
de seguranga de posse, acesso a terra e utilizagdo do recurso. Os autores chegam &
conclusdo que os direitos & terra sio limitados e incertos, os custos de transagdo de terras
elevados, o envolvimento do estado miltiplo e as disputas de terras gerais. O registo actual
de terra (posse) ndo serve as necessidades dos pequenos proprietdrios, mas antes favorece
os iniciados e influentes. Esta situagdo, combinada com uma capacidade limitada de
gestdo da terra, estd a constranger a actividade comercial. Os autores concluéem que sio
necessdrias reformas de propriedade, que deveriam ser ajustadas para servir os interesses
privados.

Introdugio

Apds dezoito anos de independéncia e um nimero quase igual d2 anos dé guerra civil,
Mocambique parece estar a atingir o limiar da paz. As questdes dz reestruturagdo rural,
direitos A terra, reassentamento e reforma agrdria no pés-guerra adquiriram um sentido de
urgéncia. A guerra teve um efeito devastador nas vidas das pessoa$ e nas institui¢des que
fornecem servigos sobre a terra. O presente estudo foi financiado para avaliar as limitacdes
da politica da terra existente e reduzir o fosso entre a disponibilidade de dados e as
necessidades de politicas. Examina a estrutura e o funcionamento do mercado de terras na
zona peri-urbana e a actuagdo do sistema de posse da terra em termos de seguranga de posse,
acesso 2 terra e utilizacdo de recursos. Estd a espalhar-se uma furinsa concorréncia entre
utilizagGes agricolas e residenciais da terra. Apesar de restricdes legais destinadas a
controlar as transferéncias, estio a surgir compras e arrendamentos de terras. Em
consequéncia da nacionalizagdo, os direitos a terra sdo limitados e incertos, os custos de
negociagdo e vigildncia dos contratos de terras sdo excessivos e os dirzitos inseguros 2 terra,
combinados com as inspeccdes e a capacidade de titulagdo limitadas, estio a dificultar a
actividade comercial.

Politica da Terra

Segundo a lei da terra de 1979 e os regulamentos subsequentes toda a terra constitui
p'ropriedade do Estado mas € detida por agéncias estatais, cooperativas, familias e
proprictdrios privados. De acordo com a ideologia marxista, as exploragdes agricolas que
nio empregam mio-de-obra assalariada sio exploragdes agricolas familiares e as que a
empregam sao exploragdes agricolas privadas. Esta distingdo torna-se confusa no contexto
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peri-urbano (tabela 1). A terra ndo pode ser vendida, cedida, arrendada, penhorada nem por
qualquer forma transferida a titulo privado, embora os melhoramentos da terra possam ser
hipotecados. Qualquer pessoa ou grupo pode solicitar um titulo, mas os proprietdrios
privados ndo sdo obrigados a fazé-lo. Qualquer pessoa ou grupo com identidade legal pode
ter uma concessio, a qual poderd ser perpétua ou tempordria (50 anos mas automaticamente
renovdvel). Os direitos de concessdo sé sdo transferiveis por heranga ou por morte do seu
detentor. Os herdeirgs ndo podem transferir terras mas podem transferir melhoramentos com
autorizagdo da autoridade alugador. O proprietdrio tem que utilizar a terra de maneira
racional e cumprir um plano autorizado de desenvolvimento; caso contrdrio arrisca-se a que
o aluguer seja revogado.

Os direitos das familias 2 terra s3o garantidos pela sua ocupagdo, mas sd3o restringidos
pela lei. A propriedade duma familia ndo pode legalmente exceder (por membro da familia)
um quarto de hectare de terra irrigada nem meio hectare de terra de sequeiro. Se se praticar
o cultivo itinerante, pode-se possuir mais terras que ndo excedam os 10 hectares. A terra
que for deixada em pousio durante mais de 2 anos sem justificacdo poder4 ser expropriada,
revertendo todos os methoramentos para o Estado sem compensagdo. No caso de uma
familia ter de abandonar a sua terra para dar lugar a projectos publicos, sdo necessdrios uma
explicacio explicita, o pagamento duma indeniza¢do pelos melhoramentos e a concessio
duma nova terra de valor semethante. Porém, ao contrdrio das utilizagles residenciais ou
comerciais da terra, nas quais os melhoramentos normalmente t€m um valor considerdvel,
¢ dificil aplicar princ pios de compensacdo a propriedades agricolas "estéreis".

A constiteicdo e a lei conferem ao Estado fortes poderes intervencionistas na
administragdo da terra. O Estado delegou estes poderes em vérias agéncias que constituem
o aparelho governamezntal nas zonas urbanas. Na altura da independéncia o Ministério da
Construcio e Aguas, a Comissdo Nacional do Plano e o Instituto Nacional de Planeamento
Fisico foram incumb.dos de responsabilidades para a utilizagdo e planificacdo da terra nas
zonas urbanas, e o Conselho Executivo (CE) recebeu a responsabilidade de atribuir terras.
Foram atribuidas terras a vdrias outras institui¢des, incluindo inter alia os Ministérios da
Agricultura, Educagdo e Interior € a APIE. Dentro do CE foi criado o Departamento de
Construgao e Urbanizagdo (DCU), nos anos 80, o qual foi tornado responsdvel pela emissdo
de titulos em toda a cidade de Maputo e nas zonas peri-urbanas. Além disso, foi concedida
aos grupos dinamizadores e as organizagdes de bairro autoridade sobre as atribuigdes de
terras a nivel local.

Politica das Zonas Verdes e Assentamento nas Mesmas

Logo depois da independéncia, a demanda de terras ardveis ‘nas zonas verdes veio
principalmente dos citadinos e dos ex-trabalhadores nas exploragdes agricolas estatais.
Viérios factores ajudaram a aumentar as pressdes sobre a terra nos anos 80 e contribufram
para que novos grupos fora de Maputo procurassem terras. Foram eles: (1) o encerramento
das minas sul-africanas aos trabalhadores mogambicanos; (2) a seca e uma grande queda das
exportagoes agricolas; (3) a guerra civil. A rdpida migragdo interna de pessoas que se
seguiu, no perfodo entre 1982 e 1987, causou uma rdpida expansio do assentamento para
fora. Em 1987 jd a maior parte da melhor terra agricola nos distritos IV a VIII tinha sido
reivindicada. O perfodo de 1987 até ao presente viu principalmente o assentamento de terras
mais secas em volta das zonas verdes.
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As Zonas Verdes foram oficialmente criadas para ajudar a absorver os residentes urbanos
desempregados, aumentar a seguranga alimentar e preservar a ecologia das édreas baixas. A
Direc¢do das Zonas Verdes foi criada em 1980, com responsabilidades pela coordenagdo da
produgdo agricola, o acompanhamento do uso da terra e da infra-estrutura agricola, a
absor¢do das populagdes marginalizadas e a garantia dos insumos agricolas aos produtores.
Foram criados gabinetes de extensdo (Casas Agrdrias) em cada distrito, a fim de se
cumprirem estes objectivos e ajudar nas atribui¢des de terras (juntamente com as autoridades
de bairro e 0 DCU). A maior parte dos excedentes de mercado antes da independéncia.era
produzida por colonos portugueses em pequenas quintas, situadas em zonas demarcadas em
volta de Maputo. Em 1983-4 o governo, numa tentativa de refrear a baixa de seguranga
alimentar que se seguiu A independéncia, empreendeu a politica de "parcelamento", destinada
a transferir as quintas subtilizadas para agricultores privados que demonstrassem ter os meios
e a capacidade de utilizar a terra da melhor maneira. A ocupagdo espontinea de quintas que
teve lugar depois da independéncia foi declarada ilegal, e muitos ocupantes foram desalojados
por funciondtios, comerciantes e elites urbanas, criando-se assim o primeiro tipo comum de
disputas: as desapropriagdes. Outra fonte comum de conflitos pela terra -- as disputas com
os antigos proprietdrios e as disputas com vizinhos por causa dos limites -- deriva da
ocupagdo ao acaso de zonas demarcadas, a qual resultou do assentamento espontineo que se
seguiu a independéncia.

Em 1985 as seguintes dreas de Maputo foram oficialmente declaradas zonas verdes: (a)
as zonas verdes permanentes que abrangem as melhores terras agricolas (dreas demarcadas
que correspondem as antigas quintas, mais algumas terras ndo demarcadas); (b) as zonas
verdes provisérias, que incluem a terra mais apropriada para a ocupagdo urbana (as familias
sdo autorizadas a cultivar os terrenos mas terdo que os abandonar, sem compensagio, quando
o desenvolvimento comegar); (c¢) zonas de expans3o urbana, que incluem #reas periféricas
em zonas alimentadas pelas chuvas. S¢ a terra situada dentro das dreas demarcadas pode ser
registada junto do DCU, a menos que se fagam exames auto-financiados. Podem ser
emitidos trés tipos de titulos: precdrios (concessdo por um ano); provisérios (concessdo por
S anos); e definitivos (concessdo permanente). As concessdes precdrias sdo reservadas para
as dreas de expansdo urbana planificada, ou para proprietdrios de terras que caregam de
potencial para desenvolver a terra. As concessdes provisdrias estdo concebidas para resultar
em titulos definitivos quando for demonstrada a capacidade de desenvolver a terra.

As associagdes de produtores tém funcionado na zona peri-urbana desde os tempos que
se seguiram 2 independéncia, quando comegaram a desempenhar as tarefas anteriormente
executadas por grupos de trabalhadores nas plantagdes (limpeza das valas de regadio). Por
volta de 1985 comegaram a concentrar-se mais no fornecimento de :nsumos agricolas aos
membros. Por volta de 1989, sob a lideranga da unido central, comegaram a concentrar-se
nos conflitos pela terra, especialmente no problema das pessoas de fora que tém certificados
e reivindicam as terras dos pequenos proprietdrios. Actualmente estdo a esforgar-se por se

tornarem uma entidade legal, o que lhes permitird adquirir registos de grupo, embora o DCU
nio tenha procedimentos para conceder titulos de grupo para terras agricolas.

Metodologia de Pesquisa

Em 1991 foi feita nas zonas verdes uma pesquisa do mercado de terras, envolvendo 121.
agregados familiares. Foram escolhidos agregados familiares ao acaso, tirados de listas de
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registos compilados dos registos de Maputo e da Matola. Os agregados familiares ndo
registados foram escolhidos ao acaso em listas fornecidas por Casas Agrdrias e associagdes
de produtores. Os agregados familiares foram divididos entre o distrito IV (68), com as suas
terras menos apropriadas para habitagdo, e o distrito VI (53), que contém terras melhores
para uso residencial mas carece duma organizagio forte de servigos de apoio do governo.
Sio analisados dados pormenorizados de exames a agregados familiares e terrenos para seis
estratos de agregados familiares, para avaliagdo do impacto dos locais (distritc IV em
oposi¢do a distrito VI), sexo (agregados familiares chefiados por homens ou mulheres) e
estatuto de posse (agregados com pelo menos um terreno registado em oposi¢do aos que nio
tém nenhum). Os dados sao sobre acesso a terra, seguranga de posse e rendimentos.

Indicadores de Agregados Familiares

A Tabela 1 fornece dados sobre as caracteristicas dos agregados familiares médios. Dos
121 agregados familiares da pesquisa, 28% tém pelo menos um membro da familia a viver
fora de Mogambique, embora muito poucos agregados familiares tenham informado receber
remessas de dinheiro. Em contraste com o geral da populagdo, que estd num estado de
grande fluxo devido ao reassentamento dos refugiados, os chefes dos agregados familiares
vivem em Maputo hd uma média de 30 anos, e hd 21 anos nos seus bairros actuais. Os
agregados familiares t¢ém uma média de 1,3 terrenos irrigados e C,9 de sequeiro. As
machambas irrigadas t¢ém uma média de 0,41 ha, e os terrenos de sequeiro tém uma média
de 0,52 ha. No entanto, estes dados escondem variagdes importantes., Os agregados
familiares registados tém uma média de 1,7 terrenos, contra 2,6 nos agregados familiares ndo
registados, devido a um niimero inferior de propriedades com terras de sequeiro, mas tém
um total superior de propriedades irrigadas (1,01 contra 0,21 ha) e de machambas (0,75
contra 0,16 por terreno) do que o grupo ndo registado. Embora os agregados familiares
chefiados por mulheres tenham menos dependentes (19% menos de residentes), as suas
propriedades fundirias irrigadas sdo mais pequenas em 64% (0,21 contra 0,58 ha) do que as
dos que sdo chefiados por homens.
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Table 1

Mean Household Characteristics, Peri-Urban Green Zones, Maputo

Dist Dist VI Male Female Regist  Non- Overall
v HH HH regist,  Sample
housu-  house-
hold hold
Number of households (hh) 67 54 108 13 51 70 121
Family size and migration
Total hh workers 8.9 10.7 9.5 8.0 10.8 8.9 9.7
% hh w/ 14 members abroad 20.9 37.0 26.6 46.2 29.4 27.1 28.1
Household head:
Age (years) 48.3 51.4 49.9 46.2 48.2 50.7 49.6
Resided in Maputo (years) 29.3 31.2 29.4 36.2 29.9 30.4 30.1
Resided in current bairro (years) 21.1 20.4 20.8 19.8 20.9 20.7 20.8
No of machambas: irrigated 1.4 1.3 1.3 1.4 1.3 1.4 1.3
rainfed 0.7 1.1 0.9 1.0 0.4 1.2 0.9
Mean plot size: irrigated .28 57 44 .13 5 .16 41
rainfed* .44 .59 .56 .10 .39 .38 .52
Farm size (ha): irrigated .50 .60 .58 21 1.01 21 .55
rainfed* .15 .36 .26 07 23 25 24
Membership in cooperative (% yes) 1.5 13.0 6.4 7.7 3.9 8.6 6.6
Membership in association {% yes) 55.2 75.9 63.3 76.9 29.4 90.0 64.5
Crop income and expenditure per m?
Total revenue 804 788 836 437 1,012 640 797
Wage costs 128 69 108 46 164 57 102
Chemical imputs 68 76 76 32 89 60 72
Other costs® 7 8 8 2 12 4 7
Net income 601 635 644 358 747 520 616
Farm and non-farm income (000 mb):
Crops 3,287 5,065 4,445 739 7,473 1,610 4,081
Livestock 1,735 4,018 3,013 401 5,52¢ 735 2,754
Formal sectdr 784 285 5,768 46 962 208 526
Self-employment 552 564 597 176 464 625 557
216 278 257 116 521 42 244
Total income/capit (000 mt) 531 572 596 123 977 238 549

a) Excludes the majority of rainfed plots which could not be visited due to security risk.
b) Excludes family labor costs
¢) Seeds, taxes, farm implements, and machinery rental services
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Sete por cento dos agregados familiares tém um membro que pertence a uma cooperativa
e 65% tém um membro que pertence a uma associagio de produtores, Os agregados
familiares ndo registados tém maiores percentagens de membros em associagdes de
produtores (90% contra 29%) do que os registados, enquanto as percentagens de membros
nos agregados chefiados por mulheres excedem os que s3o chefiados por homens (77%
contra 63%). As familias que pertencem a cooperativas entraram nelas para obterem acesso
a insumos agricolas, para produtos para vender, obter terras ou receber assisténcia na
comercializagdo, por ordem decrescente de importdncia. As familias que pertencem a
associagdes de produtores entraram principalmente para aumentarem a seguranca dos direitos
a terra, e para adquirirem insumos agricolas; a seguranca dos dircitos 2 terra era mais
importante para os agregados familiares ndo registados do que para cs registados.

Os agregados familiares registados utilizam a terra de maneira mais intensiva do que os
ndo registados, quer as medidas se facam por rendimento total (1.0.2 contra 640 mt/m?),
insumos quimicos aplicados (89 contra 60 mt/m*) ou rendimento liquido (747 contra 520
mt/m?). A produtividade dos agregados familiares chefiados por mulheres € a mais baixa de

_todos os estratos e mostra um rendimento bruto (437 contra 836 mt/m?), utilizagdo de
insumos quimicos (32 contra 76 mt/m? e rendimento liquido (358 contra 76 mt/m? muito
baixos em comparagdo com os agregados familiares chefiados por homens. Em 1991 o
rendimento total médio dos agregados familiares chefiados por mulheres foi de 739.000 mt
($336), contra 4,445.000 mt ($2.020) para os agregados familiares chefiados por homens.
Mesmo depois do ajustamento das diferengas no tamanho dos agregados familiares, o
rendimento total per capita dos agregados familiares chefiados por mulheres (123.000 mt,
$56) continuava a ser apenas 21 % do que se deu para a categoria dos chefiados por homens
(596.000 mt, § 271). Os agregados familiares chefiados por mulheres, que geralmente sdo
divorciadas, vitivas ou t¢ém os maridos no estrangeiro, estdo em séria desvantagem, quer se
metam por acesso A terra, oportunidades de emprego ou niveis de rendimento. Os agregados
familiares registados t&€m rendimentos totais substancialmente mais altos do que os dos nio
registados (7.473.000 contra 1.610.000 mt), o que demonstra o voder econémico das
exploracdes agricolas estatais na economia.

Acesso 2 Terra e Segurancga de Posse

A terra nas zoras verdes foi adquirida principalmente por meio de ocupagfo espontinea
ou atribui¢des administrativas (tabela 2). Dos 162 terrenos irrigados da amostra, 29% foram
adquiridos de autoridades de bairro, 15% por ocupag¢do espontdnea, 11% através do DCU
ou do CE, 11% através de associagdes de produtores, 3% por chefes consuetudindrios de
aldeias, 2% do gabinete das zonas verdes e 1% do Ministério da Agricultura. Uma
percentagem mais baixa foi adquirida através de mecanismos ndo administrativos: 6% por

heranga, 9% por compra, 12% por empréstimo e 1% por arrendamento. Nenhum agregado
familiar declarou ter dado terras em arrendamento.

A Importéncia dos vérios processos de aquisicdo de terra mudou no decorrer do tempo.
A ocupagio espontinea, que representou 35% das aquisigdes de terra durante o perfodo 1950-
74, tinha-se tornado um dos modos menos importantes em 1986-92 (8%). As atribuicdes
pelas autoridades de bairro foram importantes durante a época pés-independéncia (1975-80),
quando estas ajudaram os residentes urbanos a assentar-se em terras deixadas desocupadas,
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» Table 2

Migiatica and Plot Level Mode of Land Acquisition

Dist Dist VI  Male Female  Regist Non- Overall
v HH HY © regist. Sample
house- house-
hold hold

Total number of plots 92 70 104 5% 57 108 162

Sex of plot managers (% female) 40.3 49.1 38.4 100.0 24.5 59.2 44.4

HH wanting more land (%) 40.3 35.2 39.4 30.8 47.1 314 38.0

Most likely-to secure v
Grupo Dinamizador 25.9 47.4 34.9 25.0 29.2 40.9 34.8
Purchase 25.9 5.3 18.6 - 16.7 18.2 17.4
Casa Agraria 14.8 15.8 16.3 25.0 20.8 9.1 15.2
Rent 11.1 10.5 11.6 - 8.3 13.6 10.9
Producer association 11.1 - 2.3 50.0 4.2 9.1 6.5
DCU 7.4 5.3 7.0 - 12,5 - 6.5
District -administrator 3.7 5.3 4.7 - 8.3 - 4.3
Wait for new distribution - 53 23 - - 4.5 2.2
Borrow from own family - 5.3 2.3 - - 4.5 2.2
Plant fruit trees 96.7 97.2 96.5 100.06 98.5 95.8 96.9
Bequeath to family 82.2 84.5 83.3 83.3 83.1 83.1 83.2
Build a storehouse 82.2 76.1 79.9 76.5 92.3 70.8 79.5
Build house 68.9 69.0 70.1 58.8 83.1 594 68.9
Rent out plot 52.2 36.6 47.2 25.4 55.4 38.5 45.3
Sell plot 58.9 23.9 45.1 29.4 55.4 354 43.5

Permission from authorities needed

to exercise rights (% yes)
Plant. fruit trees 1.1 1.4 14 - 1.5 1.0 1.2
Bequeath to family 9.9 8.5 10.3 - 10.6 8.3 9.3
Build a storehouse 12.1 9.9 11.7 5.9 13.6 94 11.1
Build a house 14.3 15.5 14.5 17.6 13.6 15.6 14.8
Rent out plot 154 18.3 17.9 5.9 28.8 8.3 16.7
Sell plot 19.8 16.9 19.3 11.8 18.2 18.8 18.5

a) Alternate responses were "no" or "I don’t know
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e durante o principio do periodo da guerra civil, quando ajudaram a encontrar terras para os
refugiados. As atribui¢des de terras pelo DCU aumentaram de 0% em 1950-74 para 21%
~em 1981-85, mas desde entio tém diminuido. As atribui¢Oes feitas por associagGes de
produtores aumentaram com o decorrer do tempo, desde 0%, antes da independéncia, até
passarem a constituir a fonte predominante a partir de 1986 (24 %). - A percentagem de terras
obtidas por empréstimo tem-se mantido constante (10-15%) durante: o tempo. As compras
.de terras, que eram comuns antes da independéncia, cessaram praticamente entre 1975-80
devido a restrigdes legais. As compras tém aumentado (18%) desde (986, apesar de decretos
periédicos informando o publico de que as transferéncias privadas sio ilegais. Os
arrendamentos tém representado 3% das aquisicdes desde 1986. Vendedores e compradores
violam as restri¢cBes legais alegando que sé os melhoramentos estdc a ser transferidos. Os
pregos nominais e reais da terra tém aumentado rapidamente com o tempo, aumentando a
riqueza dos proprietdrios de terras mas também criando barreiras formiddveis para que se
possa comegar a cultivar a terra. Em 1991 os interlocutores cotaram os pregos de 5,0 a 32,0
milhoes de mt por hectare em transagdes feitas. Estas quantias s3o excessivamente elevadas
se tomarmos em consideragdo que o rendimento anual total dos agregados familiares ndo
registados é de 1,6 milhGes de meticais, e 0,7 milhdes de meticais para os agregados
familiares chefiados por mutheres.

Dos 38% de agregados familiares que gostariam de adquirir mais terras, uma alta
percentagem ia ao grupo ‘dinamizador (35%) para uma atribuigio, seguindo-se-lhe em
importincia as Casas Agrdrias (15%), o DCU (7%) e as associagdes de produtores (7%).
Surpreendentemente, 17% tentariam comprar terras e 11% tentariam alugd-las, o que
fortalece a opinido de que as transferéncias comerciais estdo a aumentar de importincia nas
zonas peri-urbanas. Os agregados familiares chefiados por homens tendiam a confiar mais
nas transagdes comerciais, enquanto os chefiados por mulheres tendiam a confiar mais nas
associagOes de produtores, nos grupos dinamizadores e nas Casas Agrdrias. Quarenta e dois
agregados familiares ainda mantinham propriedades em zonas adjacentes ou em zonas de
origem. A maioria destes interlocutores sabe se estas terras estdo a ser cultivadas, e por
quem. Contudo, sé 22% indicaram que um dia todo o agregado familiar regressaria a estas
terras, o que sugere fortes intengdes de permanecer na zona de Maputo.

A maioria dos gestores de terrenos acha que tem o direito de plantar verduras e drvores
de fruto, investir nas infra-estruturas e deixar a terra a herdeiros. Quase 45% acham que
tém o direito de alugar ou vender terra, apesar das restri¢gdes legais. O facto de se chegar
a observar que hd quem se sinta no direito de possuir direitos de transferéncia sugere a
decrescente eficiéncia das condigdes legais, a confusdo respeitante aos direitos que se tem e
a possibilidade que certas pessoas tém de violar a lei. Geralmente pode-se cultivar verduras
ou édrvores de fruto sem envolver as autoridades. Porém, hd tendéncia para que seja
necessdria autorizag@o para assuntos referentes a estruturas permanentes e. transferéncias.
Normalmente os agregados familiares registados procuram a aprova¢do do DCU ou do CE,
enquanto os agregados familiares ndo registados procuram habitualmente a autoriza¢do das
associagoes de produtores.

Mais de 70% dos agregados familiares temem perder as suas tertas, e 57% acham que
as disputas se tornaram recentemente mais sérias (tabela 3). As principais fontes das actuais
disputas sdo as pessoas de fora que reivindicam terras e tém papéis de concessio (46%),
vizinhos (14%), funciondrios de bairro (8%), ex-proprietdrios de terras (4%), membros do
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governo/DCU (3%), associagoes de produtores (3%) € detentores privados de terras (2%),
ac passo que s6 17% dos agregados familiares achavam que as disputas nao constituem um
problema. Um total de 34 terrenos foram alienados da amostra durante os dltimos anos. Em
65% destes casos os detentores de terras foram desalojados pelo Estado, perdendo a terra a
favor de agricultores privados, do governo e de associagdes de produtores. Menos de 12%
dos detentores de terras nestas circunstincias receberam compensagdes. Vinte e cinco
agregados familiares informaram ter tido uma disputa de terras numa altura ou noutra durante
o perfodo 1973-1991. Mais de 44% dos conflitos surgiram depois de 1989, Por ordem
decrescente  de importincia, as principais causas foram: - reivindicacdes de titulos
concorrentes (multiplos tftulos emitidos para o mesmo terreno, ou registos que se
sobrepunham), agricultores privados que expandiam as suas propriedades, projectos que
exigiam terras, disputas com vizinhos por causa dos limites e ex-detentores de terras que
reclamavam terras. '

Registo

Os interlocutores no inquérito indicaram que estariam "muito mais” provavelmente
seguros na sua utilizagdo da terra (74 %), dispostos a investir na terra (73%), provavelmente
receberiam créditos (63%), que estavam dispostos a dar terras para arrendar (31%) e que
astavam dxspostos a vender terra (30%) se houvesse registos, embora os agregados familiares
chefiados por mulheres se apercebam de menos beneficios do que os masculinos: Tendo em
consideragio estes beneficios percebidos, mantém-se a pergunta: por que razdo ndo h4 mais
agregados familiares a registar terras? Os agregados familiares registados tendem a dar mais
importancia a terra que ndo estd a ser demarcada; o0s pequenos agricultores nio estdo
interessados e o processo é demasiado longo e caro. Na realidade os detentores de terras ndo
registados sentem-se mais atrapalhados com a falta de conhecimen:o, a incapacidade de
compreender os procedimentos e a crenga de que as associagdes de produtores deviam tomar
conta do assunto. S6 4% dos agregados familiares manifestaram falta de interesse no registo,
sugerindo uma forte exigéncia latente de servigos de agrimensura e titulagdo. Na prética os
procedimentos de registo estavam longe de ser uniformes. Muitos agregados familiares-
registados ndo completaram todos os passos necessdrios, € muitos dos nio registados
iniciaram o processo € depois pararam devido 2 mor051dade custo ou crenga errada de que
Jé tinham sido dados todos os passos.

Normalmente um registo ndo pode ser concedido a ndo ser que a terra tenha sido
demarcada. No entanto, as taxas de agrimensura fora das 4reas demarcadas excedem as
possibilidades financeiras da maior parte dos detentores de terras. A DINAGECA. que tem
a capacxdade de agrimensura, s6 tem um mandato para registar a terra nas zonas rurais fora
da provincia de Maputo O gabinete das zonas verdes, que tem a autoridade juridica, ndo
tem capacidade agrimensura. O DCU, com uma incidéncia urbana e um orgamento limitado,
tende a atribuir os seus escassos recursos ao registo de propriedades urbanas. Com efeito,
0 DCU e a DINAGECA, que historicamente recebem um financiamento adequado para um
volume muito inferior de servigos relacionados com a terra, estio agora a cobrar taxas de
utilizagdo para compensar faltas or¢amentais. Embora talvez possam ser aplicadas as
exploragbes agricolas capitalizadas, as exigéncias como a da entrega dum certificado de conta
bancdria, declaragio salarial ou plano de desenvolvimento n3o servem para as propriedades
fundirias do sector familiar. Além de nfo terem os conhecimentos, recursos ou influéncia
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| para adquirir titulos, os pequenos proprietdrios tdm também de comer o risco de perder a
terra a favor de pessoas de fora que tenham tais meios.
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Table 3

Perceptions of Land Disputes

Dist Dist VI Male Female Regist Non-  Uverall
v HH HH regist. Sample
house-  house-
hold hold
Degree landholder is worried about
losing land
Very worried 49.3 68.5 59.6 38.5 49.0 64.3 57.9
A little worried 14.9 9.3 11.9 15.4 17.6 8.6 12.4
Not at all worried 34.3 204 26.6 46.2 31.4 25.7 28.1
No opinion 1.5 1.9 1.8 - 2.0 1.4 1.7
srrequency of disputes in last 3 years
(% HH) _ 50.7 29.6 40.4 46.2 37.3 443 41.3
Much more serious than before 16.4 14.8 16.5 7.7 15.7 15.7 15.7
More serious 26.9 40.7 321 46.2 39.2 28.6 331
Less serious 4.5 11.1 8.3 - 7.8 7.1 7.4
Land disputes never a problem 1.5 37 2.8 - - 4.3 2.5
No opinion
Principal source of land disputes
Individuals from outside bairro 55.2 5.2 47.7 30.8 51.0 42.9 46.3
Land. disputes not a problem 11.9 222 16.5 15.4 15.7 17.1 16.5
Neighbors 14.9 13.0 11.9 385 9.8 17.1 14.0
‘Bairro officials 4.5 13.0 7.3 15.4 3.9 114 8.3
Ex-landowners - 9.3 4.6 - 59 2.9 4.1
Members of government/DCU 6.0 - 3.6 - 5.9 1.4 34
Producer association 4.5 - 28 - 2.0 2.9 2.5
Private producers 1.5 1.9 1.8 - - 2.9 1.7
No opinion 1.8 5.6 3.7 - 5.9 1.4 33
Risk of losing land (% yes)
If rented out Lots of risk 32.8 333 31.2 46.2 314 343 331
and unregistered  Some risk 20.9 18.5 20.2 15.4 23.5 17.1 19.8
No risk 254 24.1 25.7 15.4 23.5 25.7 248
‘No opinion 20.9 24.1 22.9 23.1 21.6 22.9 223
If rented out Very possible 6.0 5.6 3.7 23.1 7.8 4.3 5.8
and registered Possible 17.9 7.4 13.8 7.7 13.7 12,9 13.2
Impossible 70.1 85.2 78.9 61.5 78.4 75.7 76.9
No opinion 6.0 1.9 3.7 7.7 7.1 4.1
Registration benefits (% plot
managers responding "much more
likely"): 85.1 61.1 77.1 53.8 78.4 71.4 74.4
Increase security of using land 83.6 59.3 75.2 53.8 78.4 68.6 72.7
Willingness to invest in land 73.1 50.0 67.0 30.8 70.6 57.1 62.8
Ability to receive credit 35.8 25.9 33.9 7.7 49.0 18.6 3i4
Willingness to rent out land 37.3 20.4 32.1 7.7 45.1 18.6 29.8

Willingness to sell land
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O Prego da Terra

Para ajudar a avaliar o valor da terra na zona peri-urbana, pediu-se aos gestores de
terrenos no estudo que calculassem o prego que estariam dispostos a pagar (prego de oferta)
e aceitar (prego de reserva) por um terreno idéntico 2 sua actual propriedade. O prego médio
de reserva foi de 45.966.810 mt/ha ($20.894), e o preco médio de oferta foi de 31.218.177
mt/ha ($14.190). Quando se pediu' aos informantes que justificassem os pregos
aparentemente "exorbitantes” que estavam a indicar pelas terras, eles realgaram a alta
demanda que no futuro haveria da terra que existisse nas 4reas das zonas verdes e o seu
valor, bem como a sua intengdo de se aproveitarem desta tendéncia. A diferenga média de
pregos era de 32% do preco de reserva -- um niimero muito alto em comparagdo com 0s
custos de bens iméveis em mercados ocidentais.

Foram desenvolvidos modelos para a determinagdo dos pregos da terra que ligam as
caracteristicas dos terrenos e dos agregados familiares as percepgides que os gestores de
terrenos tém do preco da terra. Verificou-se que o tamanho, a qualidade e os melthoramentos
fisicos (estrada de acesso e construgdes) constituem determinantes positivas dos pregos
cotados tanto para as reservas como para as ofertas. No entanto, variveis representando
assimetria na informagdo e uma posicao de regateio desigual entre s agregados familiares
que seria de esperar que ‘distorcessem os sinais dos pregos num mercado de terras
caracterizado por atribuigdes administrativas mostraram efeitos ou inconsistentes ou fracos.
Foram calculados outros modelos de regressdo que ligam as varia¢des nas diferengas de
precos (despesas de transagdo) a atributos do nivel de agregados familiares. Os tamanhos
das exploragdes agricolas tendiam a ter um efeito negativo nas difercncas de pregos, devido
& relutincia dos pequenos proprietdrios de se desfazerem de terras por razdes de seguranga
de rendimento, ou por causa da sua dificuldade de fazer ofertas por terras em consequéncia
da falta de poder de compra. Também se encontrou uma relagdo positiva entre rendimento
e custos de transagio e uma relagdo positiva entre rendimento e pregos da terra, o que indica
o potencial de as pequenas exploragbes agricolas de abandonar a agricultura e as exploragfes
mais ricas expandirem o seu territério. O registo das terras tendia # aumentar os custos de
transagdo, talvez por causa dum maior risco de detecgdo e perda da terra, impedindo o
envolvimento em transferéncias "ilegais". O sexo nio tinha influéncia directa nos custos das
transagOes em si, mas mesmo assim os preconceitos de sexo eram aparentes nas diferencas
em estatuto de posse e atributos do tamanho das exploragdes agricolas.

Conclusoes

Dezoito anos de socialismo em Mogambique deixaram uma heranga de direitos incertos
a terra, altos custos de transagOes e a proliferagdo do envolvimento institucional das
autoridades centrais € locais na politica da terra. Embora os arrendamentos e as compras de
terras estejam a tornar-se mais frequentes, o governo continua as suas tentativas de controlar
a atribuicdo e utilizagdo de terras. Os custos econémicos das restrigdes dos mercados de
terra sdo dificiis de enumerar, mas saltam 2 vista nos frequentes casos de disputas pela terra,
expropriacao da terra pelas autoridades, usurpagdes por parte dos refugiados e agricultores
privados, falta de compensagdes justas, percepcdo dos elevadas riscas de perda da terra e
morosos procedimentos de registo.
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Nio h4 divida que as reformas de propriedade s3o necessérias ¢ desejadas tanto pelos
como pelos grandes pequenos proprietdrios, e que a combinagio de socialismo com guerra
civil comprometeu gravemente a seguranga dos direitos a terra nas zonas verdes. Contudo,
o acordo (registo) alternativo de posse fornecido pelo governo ¢ um fraco substituto. O
registo da terra engloba, para todos menos os iniciados e os influentes, um oneroso conjunto
de exigéncias e procedimentos que excedem as capacidades dos pequenos proprietdrios, e sdo
inapropriados para as necessidades da agricultura peri-urbana. Os pequenos proprietdrios
estdo a virar-se para as associagdes de produtores para protegerem ¢s direitos a terra, mas
sem €xito. Esta solu¢do ndo deixa de fer os seus préprios problemas. A situacdo em que
se conferem poderes de politica da terra a multiplos organismos, com pessoal e recursos
inadequados, criou uma situagdo em que hd demasiadas partes com voz activa na politica da
terra, nenhuma das quais tem responsabilidades suficientemente claras nem recursos para
desempenhar as suas fungBes com eficiéncia. Os direitos de propriedade individual e
mercados sem restri¢des talvez ndo seja a melhor solugdo. Contudo € dificil de ver como
¢ que poderdo enraizar-se as reformas dos mercados em Mogambique sem uma politica da
terra que esteja mais virada para o servigo dos interesses privados.
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Terra e Autoridade Politica no Mocambique do Pds-Guerra:
Apontamentos da Provincia de Manica'

Por

Jocelyn Alexander, College de Somerville
Universidade de Oxford

Resumo: Esta comunicagdo discute o impacto da guerra e da intervengdo do governo no
acesso a terra e autoridade local em vdrios distritos da Provincia de Manica. A autora
discute padries de assentamento, direitos de posse e movimentagdes de populagdo no antigo
colonato de Sussundenga, fazendo comparagdes com as zonas de Macossa e Bdrue.
Intervengdes estatais repetidas e movimentagbes forgadas criaram uma gama de
reclamagdes de terra actualmente modeladas pelo compromisso do Governo para com o
investimento agricolu privado e inseguranga politica continuada. Hd4 falta de politicas
claras em termos de direitos de terra, o que aumenta a inseguranga, iniba investimento e
cria um potencial de conflito. A autora explora debates sobre autoridade politica rural,
particularmente autoridade "tradicional”, tanto historicamente como em termos de debates
actuais sobre reconstrugdo politica. Deve haver mais do que uma alianga re-emergente
entre autoridades oficiais e tradicionais para criar um quadro administrativo e politico que
venha a acomodar a solugdo de conflitos, representar diversos circulos eleitorais e mediar
com um governo central .

Uma importante prova para a paz em Mogambique consistird no ponto até ao qual se
atingir a participagZo e a reconciliagdo na esfera politica, e no grau até ao qual as aspiragoes
econémicas do povo forem reconhecidas e realizadas. Para a populagdo maioritariamente
rural de Mogambique, tanto o acesso seguro 2 terra e aos servigos como as instituigdes locais
responsdveis serdo criticos. Os obstdculos para a realizagdo destas metas sdo muitos. O
Mogambique do pds-guerra caracteriza-se por uma combinac¢do contraditéria de extremas
dilaceragdes e pela persisténcia de padrbes mais antigos de dominagdo e desigualdade:
embora a histéria recente de conflito armado, migragdo e intervencdo estatal tenha a sua
prépria dinfmica poderosa, as décadas anteriores também pesam muito nas lutas
contemporaneas e ndo podem ser menosprezadas nos actuais planos de reconstrugio.

Este breve resumo realga as tentativas duma comunica¢do mais longa para explorar as
consequéncias da guerra e da intervengdo estatal no acesso a terra e nas autoridades locais
nas zonas dos distritos de Sussundenga, Barug e Macossa, todos eles situados na Provincia
de Manica. Estes locais foram escolhidos numa tentativa de aumentar os resultados duma
investigacdo feita anteriormente em Manica, que em grande parte por razbes de seguranga
incidiu sobre zonas que estavam sob o controlo do governo, dentro do Corredor da Beira ou

' A investigacio na qual o presente documento se baseia fox financiada pelo Land

Tenure Center da Universidade de Wisconsin-Madison.
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perto do mesmo.  Embora haja variagGes, as zonas situadas fora dos distritos centrais de
Manica e Gondola t&ém mostrado tendéncia para receber menos investimentos privados e
estatais e sentido as consequéncias da guerra de maneira diferente €, normalmente, ‘mais
directamente. Tém constituido uma fonte, e ndo um recipiente, de migrantes e deslocados,
e sd0 as "zonas de origem" para as quais agora se espera que estes Ultimos regressem. E de
especial importincia incluir as zonas controladas pela Renamo no &mbito deste estudo, uma
vez que grandes 4reas das provincias centrais estdo fora do controlo directo do governo.
Estas zonas contam-se entre as que mais devastadas estdo pela guerra, e tendem a ser-4reas
de negligéncia e extracgdo coloniais; tém estruturas politicas e administrativas distintas,
assim como extremas dificuldades de produgdo.

As minhas conclusdes baseiam-se em investigagOes feitas de Setembro a Dezembro de
1993. Foram feitas entrevistas com uma gama de funciondrios dos Ministérios e
departamentos de-Administra¢do Estatal, Agricultura, DINAGECA e Planeamento Fisico;
também foram consultados representantes administrativos e politicos da Renamo. A maior
parte do tempo foi passada a entrevistar chefes, dirigentes locais de partidos politicos,
funciondrios administrativos e agricolas distritais, antigos guerrilheiros da Frelimo e outros
nas zonas rurais de Sussundenga, Barug¢ e Macossa.

Um Resumo das Conclusdes

O sumdrio que se segue junta alguns dos argumentos e conclusdes da comunicagdo. Estd
dividido em duas secgdes. A primeira incide sobre os padrdes de assentamento, direitos de
posse e movimentos populacionais no antigo colonato de Sussundenga, estabelecendo
comparagdes com as zonas de Macossa e Barug; explora a maneira como as repetidas
intervencdes estatais e as deslocagdes forgadas criaram uma gama de reivindicagdes 2 terra,
que actualmente estdo fortemente moldadas por um compromisso oficial para com o
investimento agricola privado e a contfnua inseguranga politica. A segunda seccdo incide
sobre os debates respeitantes 3 autoridade politica rural, especialmente a autoridade
"tradicional”, tanto historicamente como nos termos dos actuais®debates sobre a reconstrucio
politica. '

A Terra: Consequéncias da Guerra e da Intervengio Estatal

Dentro da Provincia de Manica, tanto as pessoas como os investimentos agricolas
privados e estatais estdo actualmente concentrados nos distritos centrais de Manica e
Gondola, através dos quais passa o Corredor da Beira. Esta concentragio reflecte a
preponderancia dos investimentos coloniais nestas zonas, quio longe 0s investimentos estatais
posteriores 2 independéncia reproduziram este padrdo e os movimentos e a destruicio que
se seguiram 2 guerra mais recente. O corredor funcionava como um refiigio para as pessoas
dos distritos circundantes e um lugar relativamente seguro para os investimentos. Durante
o perfodo do pds-guerra o controlo continuo de grandes 4reas da provincia pela Renamo, a

destrui¢do das infra-estruturas e as dificuldades de acesso a estas zonas sustentaram em
grande medida estes padrdes.

O antigo colonato de Sussundenga ilustra tanto as extremas dilaceragdes da guerra e da
intervengdo estatal como as poderosas acgdes continuas que ndo obstante formam a actual
competicdo pela terra. No principio dos anos 60 as comunidades que habitavam terras



reclamadas para o esquema dos colonos foram expulsos, viram os seus direitos reduzidos
para o de rendeiros ou foram apertados em zonas virgens de "mato" dentro do colonato. A
alguns africanos foi autorizada uma posse condicional em machambas mais pequenas do
colonato, as chamadas pequenas empresas. Depois da independéncia, mudangas dramdticas
seguiram-se as intervengdes do novo Estado: o colonato foi transformado num mosaico de
aldeias comunais, cooperativas agricolas € machambas estatais. Estas intervengdes levaram
a mais movimentos populacionais € a novas formas de produg@o. A partir do principio dos
anos 80 os ataques da Renamo obrigaram a mais outro conjunto de movimentos, 2 medida
que as pessoas se apinhavam no colonato em busca da relativa seguranga que este oferecia,
enquanto outras fugiam mais para norte, para o corredor ou atravessando a fronteira do
Zimbabwe. Muitas das aldeias fundadas muito recentemente foram destruidas ou tornaram-se
ndo locais de desenvolvimento mas medidas de contra-insurrei¢do; no fim dos anos 80 j4 as
machambas estatais tinham praticamente deixado de funcionar. Em 1989 uma interven¢io
final -- o Programa de Desenvolvimento Rural da Provincia dz Manica (PDRM) --
reconcentrou os deslocados e os habitantes locais em aldeias protegidas militarmente, no
norte do colonato.

A combinagfo da guerra com as intervengdes estatais vieram complicar muito mais os
direitos & terra. Alguns dos residentes no interior do colonato nio o consideravam o seu lar
permanente, ao passo que muitos deslocados do préprio distrito o consideravam; alguns
baseavam as suas reivindicagdes 2 terra em direitos histéricos -- os mais comuns dos quais
vinham do perfodo posterior ao estabelecimento do colonato e anterior aos movimentos
associados as aldeias, a maior parte das quais estd actualmente ext:nta -- enquanto outros
reclamavam direitos 2 terra com base na sua qualidade de membros das cooperativas e
aldeias ainda existentes, estando a maioria destes dltimos concentrada na sede distrital ou
perto desta.

_A partir do fim dos anos 80 a politica estatal comegou mais uma vez a moldar o acesso
e os direitos a terra apoiando reivindicagdes do sector privado. Esta atitude tem sido
justificada pela questionédvel crenga na maior produtividade da agricuitura do sector privado,
reforgada pelo desejo dos membros do Estado de acumular terras e facilitada por um contexto
legal e de politicas que ndo € claro. Os padrdes recentes de acumulagio dentro do colonato
reflectiam tanto as desigualdades nascidas do actual perfodo, especialmente por se basearem
no acesso ao Estado, como nos padrdes do tempo colonial. Assim, niio s6 os antigos
empregados das machambas estatais e outros funciondrios do Estado (bem como grupos com
um acesso privilegiado ao Estado) foram proeminentes entre aqueles que solicitaram terras
dentro do colonato mas também um nidmero significativo de solicitantes veio do sector das
antigas pequenas empresas. Propriedades substanciais calharam também a uma familia de
colonos da época colonial. O que & importante € que foi precisamente naquelas zonas em
que estavam concentrados grandes nimeros de pessoas que estava situada a grande maioria
de pedidos privados de terras, e por muitas das mesmas razdes: tanto os agricultores do
sector "familiar” como os do sector privado desejavam seguranga, terra de alta qualidade e
acesso as infra-estruturas.

Apesar dos argumentos histéricos ou outros com que os membros do sector "familiar"
apoiavam as reivindicagdes de terras dentro do colonato, pouco reconhecimento se deu aos
seus direitos a terra nas politicas e na prética oficiais. No entanto, o considerdvel potencial
de desalojamento em grande escala tem sido suavizado (ou pelo menos adiado), até certo
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ponto, pelos esforgos de funciondrios distritais para proteger especialmente os direitos & terra
das.aldeias e cooperativas ainda intactas, assim como uma das aldeias do PDRM. Os mais
vulnerdveis ao desalojamento eram os residentes espalhados das defuntas aldeias e os
deslocados de quem se esperava que fossem para as suas zonas de origem. Ironicamente,
alguns dos que tinham sido desalojados pelos portugueses, e mais tarde regressaram ao
colonato ao abrigo da politica das aldeias, ou como trabalhadores das machambas estatais,
arriscavam-se agora a ser mais uma vez desalojados (ou reduzidos ao estado de rendeiros) -
- desta vez por interesses privados. A falta duma politica clara referente aos direitos 2 terra
(ou o preconceito desta politica a favor do sector privado) significava que muitas pessoas
eram deixadas em situagdes de insegurancga, que além de inibirem os investimentos também
criavam-a possibilidade dum conflito. Como as publicagdes do Land Tenure Center se tém
esfor¢ado por indicar, tais condi¢Oes estio longe de ser as ideais.

A inseguranga no acesso a terra também foi afectada por outros factores, principalmente
a preocupagdo sobre o futuro politico: o medo dum recomego da violéncia se a pergunta
sobre  "quem deve governar” ndo for resolvida por meio de elei¢des era generalizado e
moldou as decisdes concernentes a0 movimento, particularmente porgue se referiam a um
regresso a zonas que cairam sob o con}rolo'da Renamo. As pessoas adoptaram uma gama
de estratégias para lidarem com a inseguranga: desenvolveram redes de informagdes para
recolher noticias sobre as ultimas condi¢des nos destinos desejados: dividiam familias,
enviando em primeiro lugar aqueles que estavam em melhores condicdes fisicas, for da
escola ou desempregados. Estas pessoas tinham maiores possibilidades de caminhar longas
distincias, levar fardos pesados e fazer o dificil trabalho de reconstruir casas e desbravar
terras. OQutros ficavam nas sedes de distrito e nos acampamentos do tempo da guerra para
cuidarem das criangas ou para as manterem na escola, para terem um segundo lar que fosse
seguro e, quando possivel, para aproveitarem o auxilio. O regresso "a casa" constituia um
processo provisério e fragmentdrio: numeros significativos de deslocados tinham plantado
nos, locais originais para a €poca agricola de 1993/94, em grande parte porque a sua
avaliac@o da situagio politica ndo era opt1mxsta mas também porque estavam preocupados
com a falta de servigos e com as minas nas zonas adjacentes, especialmente as que estavam
sob o controlo da Renamo, e tinham dificuldades logisticas de deslocacio.

Os obst4culos as deslocagdes complicaram as lutas locais pela terra: a competicio pela
terra ocorreu ndo sé entre os sectores "privado” e "familiar” mas também em consequéncia
da congestdo de pessoas em zonas consideradas seguras 2 medide que comegavam as
deslocagOes a partir-das cidades e acampamentos do Corredor da Beira, sedes distritais
controladas pelo governo, Zimbabwe ou outras zonas. As concentragdes populacionais em
zonas de paragem no caminho para os destinos causavam conflitos pela terra dentro do sector
“familiar”. Este padrdo foi observado tanto no norte de Sussundenga como em Barug,
Apesar da considerdvel capacidade para resolver localmerite disputas deste género
(geralmente com combinagBes de chefes, estruturas do partido e o Ministério da Agricultura),
a resolucdo dos problemas mais latos nas suas rafzes precisa duma intervengdo externa. E
o Estado central; € ndo as comunidades locais, que tem o poder necessario e os recursos para
produzir ou facilitar os investimentos nos servigos e infra-estruturas, ura sistema institucional
e legal claro para resolver as disputas sobre os direitos  terra (um sistema que nfo seja cego
perante a validade das reivindicagdes histéricas ou as vulnerabilidades ¢ desigualdades
produzidas pela guerra) e uma isengdo politica capaz de dar a seguranga cuja falta se sente
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actualmente. A discussdo que se segue aborda aspectos deste ultimo desafio, uma vez que
é do dominio das autoridades de nivel local.

Autoridade Local: A Administrag¢do e a Questio dos Chefes

Baseando-se num debate alargado em circulos governamentais, de oposi¢do e académicos,
esta seccdo aborda ideias sobre autoridade local e suas estruturas, particularmente a
autoridade "tradicional". As percepgdes que as-pessoas tém da autoridade local, tal como
as que tém sobre os direitos a terra, sdo moldadas por uma voldtil histéria de guerra,
deslocagdes e intervengdo estatal. A superagdo do que tem sido uma histdria frequentemente
violenta e autoritdria, com pouco espago para a participagdo e pouca capacidade local para
obrigar forasteiros poderosos (um Estado central, grupos armados) a responder pelos seus
actos, ¢ de importéncia critica para a reconstrugao politica, € ndo ird necessariamente seguir-
se s eleigbes que se avizinham.

Durante os dltimos anos tem-se dado muita atengdo as instituicdes "tradicionais”. A
investigagdo etnogréfica e conferéncias muito divulgadas, sob os auspicios do Ministério da
Administrag3o Estatal de Mogambique tém contestado a atitude anterior da Frelimo, que
rejeitava o regulado ¢ atacava o "obscurantismo”. Em vez disso, a investiga¢io e as
conferéncias argumentam a favor do papel positivo da cultura rural e do feconhecimento da
importincia da instituigdo do regulado e de outras que com ela se relacionam para da{ coesao
social e identidade cultural, legitimar a autoridade e regular as relagdes das pessoas com o
meio ambiente. As andlises académicas chegaram a algumas das mesmas conclusdes.
Escritores como Christian Geffray caracterizaram o Estado pds-independéncia como uma
forca autoritdria, estrengeira (e profundamente alienatdria), sem compreensdo das normas
culturais e sociais do seu eleitorado rural. A urgéncia destas interpretagdes encontra-se em
grande medida na premissa de que as intervengOes do Estado partiddrio da Frelimo
facilitaram o alastramento da Renamo. Este ponto de vista é refor¢ado pelos apelos ptblicos
da Renamo a favor das institui¢Ges e crengas "tradicionais". Durante os dltimos anos estas
andlises, juntamente com o apoio da Renamo ao regulado, t&€m militado a favor dum aumento
da importancia do papel dos chefes na representagio, administrag@o e outros aspectos da vida
rural.

A minha andlise pessoal, embora se baseie nas dos que mencionei mais acima e noutros
como eles, difere no ponto de incidéncia e nas interpretagdes. Em primeiro lugar eu
concentro-me na questio do poder, e ndo da cultura, principalmente tal como ele se exprime
na relagdo entre o Estado (ou outros grupos poderosos, como 0s combatentes armados) e as
autoridades locais. E claro que a cultura faz parte deste relacionamento, mas nio como um
corpo imutdvel e incontestado. Em vez disso, eu argumento que foi e continua a ser um
objecto de negociagdo e um portador de interesses de grupo, uma importante razdo para
contestacdo dentro de comunidades e entre estas e o Estado ou forgas militares. Os actuais
debates tendem a apresentar a cultura rural e o regulado como historicamente estéticos,
romanticamente devotados & manutengdo dum conjunto incontestado de normas sociais,
fortemente opostas & intrusdo estrangeira de coisas "modernas”. Em segundo lugar,
argumento a favor duma andlise mais matizada da interacgio do Estado com autoridades
locais. O éxito do Estado, ou a sua falta de éxito, na mobilizagdo dum eleitorado a favor
das suas politicas, a sua capacidade para fazer vigorar politicas, as dificuldades criadas pela
sua necessidade de legitimidade, tudo isto precisa de ser cuidadosamente avaliado ao nivel
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da prética. Vou ponderar sobre o primeiro ponto antes de me virar para esta segunda
questdo.

As histérias dos distritos em consideracgdo ilustram o dinamismc e a mutabilidade das
instituigbes "tradicionais" e da cultura rural. Nos séculos XVIII e XIX houve reinos que
ascenderam e cairam; dinastias mais pequenas foram transformadis por guerras civis e
migragdes; as intervengdes do Nguni de Gaza e dos detentores de prazos foram
particularmente dilacerantes para as instituigdes politicas locais, enquanto tendéncias
econémicas como a expansdo da migragdo do trabalho pds em processo mudangas de longo
prazo. Teria sido uma raridade encontrar unidades culturalmente discretas e homogéneas nas
quais existissem normas e valores num estado incontestado. Em vez disso, as transformacdes
das nogdes de comunidade politica, na organiza¢do da autoridade, na identidade e na lfngua
constituiam a norma. No tempo colonial os usos feitos do regulado precisaram de mais
adaptagBes: as possibilidades de migragdes ou rebelides abertas eram limitadas; o regulado
foi subordinado a um Estado central e incorporado como uma categoria inferior duma
hierarquia administrativa; estruturas de autoridade foram formalizadas (até certo ponto), os
seus nomes foram mudados e foram-lhes dadas novas obrigagdes. Ao lado das sevicias
didrias da administragio portuguesa, os portugueses também apoiavam as ceriménias para
fazer chover, e faziam concessdes limitadas aos chefes. A combinacio de préticas
autoritdrias com o apoio a certos aspectos da "tradigdo e a interdependéncia que se criou
entre chefes e o Estado deixaram uma heranga duradora para o pericdo pés-independéncia.

Com o alastramento da guerra pela independéncia, os chefes mais uma vez
desempenharam um papel no conflito armado -- no que se refere &s zonas em consideragio,
este foi particularmente o caso em Macossa. Os guerrilheiros da Fralimo viam nos chefes
influentes mobilizadores e mediadores, como fontes de sabedoria sobre a ecologia local, a
religido e os rituais que eram importantes para a sua sobrevivéncia, "os melhores politicos".
Eles tentavam recrutar ancides influentes e, quando conseguiam, o regulado era mais uma
vez transformado, funcionando como atrelado das estruturas militares da Frelimo nas
capacidades logfsticas e espirituais. Por seu turno, os portugueses viam nos chefes e nos
seus subordinados um meio de manter o controlo sobre as populagdes e de manter a lealdade
destas. Os chefes reagiram de maneiras diferentes s pressdes da guerra, tanto como
apoiantes dos guerrilheiros como na qualidade de colaboradores. Contudo, a recompensa foi
pequena para aqueles que se puseram do lado dos guerrilheiros por pensarem que o objectivo
da guerra era substituir a governagio portuguesa.

Nizo foi feita qualquer distingo entre os chefes depois da independéncia: em vez disso,
uma politica comum condenou-os a todos (assim como a outros classificados como
colaboradores) ‘a ser excluidos de cargos politicos. Os chefes eram duplamente ofensivos
para o programa radical de modernizagdo da Frelimo, sendo representantes do
"obscurantismo” rural e colaboradores. Nos comicios em todos os distritos estudados dizia-
se aos chefes que eles tinham "as ideias de Caetano nas suas cabagas", e que eles nao
existiam. O desejo de excluir a elite politica rural do tempo colonial dos cargos nio carecia
dum apoio local; e em muitas zonas as novas estruturas da Frelimo nao foram consideradas
uma imposi¢do indesejada. No entanto, houve pouco apoio a muitas das politicas da
Frelimo; também foi pouco o apoio dado ao rdpido (re)estabelecimento duma cultura politica
autoritdria que proibia o debate sobre os aspectos mais bdsicos da vide das pessoas -- quando
e como € que elas deviam viver e cultivar o solo, as suas lutas contra a feitigaria e a inveja.
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As politicas consideradas particularmente egregis (como tem sido muito notado noutros
trabalhos) foram a supressdo das avenidas para retrocesso contra a feitigaria, resultantes do
ataque contra o "obscurantismo" e das aldeias comunais.

O governo-partido da Frelimo ndo era, no entanto, tdo monolitico ou hegemdénico que
fosse invulnerdvel a necessidade de compromissos localmente negociados como meio de
segurar a sua legitimidade e aumentar a sua capacidade administrativa. A nivel local, o
compromisso era na realidade corrente, jogando com as crengas frequentemente
compreensivas de funciondrios, e com o enfraquecimento progressivo do governo sob pressio
da oposi¢do local, do declinio econdmico e da guerra. Especialmente importantes na
interacgdo continua de funciondrios do governo, secretdrios do partido e chefes eram os
acordos que permitiam a continua¢do das cerimdnias propiciatdrias de chuvas. Nas
circunstincias, ndo era surpreendente a crescente confianga dos dirigentes locais (tanto
secretdrios da Frelimo como chefes) no discurso tradicionalista para criticar € constranger
0 governo: inspirou-se nos precedentes portugueses, nas crengas e compromissos de
funciondrios locais, no enfraquecimento de estruturas da Frelimo, em utilizagGes que a
Renamo e a Frelimo fizeram da “tradi¢do" durante a guerra. O recurso a uma critica
tradicionalista ndo brotou de oposicdo entre comunidades rurais imutavelmente tradicionais
e um governo modernizador: outrossim, era a critica mais efectiva da implementagdo
autoritdria de polfticas geradas a nivel central e profundamente defeituosas, uma rejei¢do nido
da modernizagdo per se mas de modernizagdo falhada e coerciva no contexto de tentativas
‘para (re)afirmar o cortrolo local sobre processos fulcrais da vida rural.

A subida de Chissiano ao poder em 1986 levou a um reconhecimento oficial mais aberto
das tendéncias locais para a tolerdncia. Em anos recentes, os chefes t&m  sido
frequentemente (embora de maneira varidvel) reconhecidos como autoridades judiciais, como
tendo autoridade limitada sobre a terra, como as pessoas apropriadas a consultar em casos
tais como surtos inexplicdveis de doenca. Negociagao e reconciliag@o a niveis locais eram
com frequéncia vistos muito positivamente; frequentemente eram bem sucedidos esforgos
para resolver disputas e problemas através da reunido de uma gama de autoridades locais.
No decurso da investigag¢do, secretdrios locais da Frelimo, membros de conselhos executivos
de localidade e chefes, falaram todos acerca da cooperagdo crescente € dos beneficios que
trazia. Os chefes também tomaram unilateralmente iniciativas, que foram vistas como
positivas, de pedir aos ancestrais que trouxessem o fim da guerra, que celebrassem a paz e
promovessem a reconciliagdo.

Mas também havia uma tendéncia contrabalancadora que se baseava nas tradigdes
portuguesas de governo indirecto, e que atrafa tanto os chefes como os funciondrios. Os
funciondrios estabeleciam os chefes como reforgadores da politica do governo, ao passo que
os préprios chefes procuravam o apoio do governo nas lutas locais e de modo a apoiar a sua
autoridade e estatuto. No que respeita aos primeiros, os funciondrios eram motivados para
envolver chefes numa capacidade semi-oficial ndo s6 pelo reconhecimento de que as politicas
anti-obscurantistas tinham sido destrutivas e impopulares, mas também pela necessidade de
aliados locais efectivos no cumprimento de politicas. Nesta capacidade, o papel muitas vezes
construtivo na resolugdo de disputas sobre a terra, por exemplo, poderia tomar uma
implicagdo bastante diferente: houve um caso em que os funciondrios locais pediram a um
chefe que ajudasse a desalojar agricultores "familiares” de terra "privada" --ou seja, que
servisse o governo, e certos fins econdmicos, num papel tradicional inventado.
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Pela sua parte, os chefes procuraram utilizar passos do reconhecimento oficial para entrar
em outras lutas --assim como o governo -podia utilizar os chefes em defesa de certos
interesses, também o5 chefes podiam utilizar o governo. Para dar um outro exemplo que
envolve o acesso 2 terra, a abertura relativa a reclamagdes "tradicionais” permitiu aos chefes
tentar implementar proibigdes de uso da terra em zonas definidas como sagradas, de maneira
mais aberta embora ainda a tftulo experimental. Este tipo de iniciativa ndo é simplesmente
a expressdo de uma cultura rural em ressurgimento; representa reivindicagdes de poder e
controlo sobre recursos por grupos especificos, normalmente linhagens autéctones; ameaca
0s interesses, neste caso o acesso 2 terra, de outros, frequentemente deslocados ou outros
designados por "forasteiros".

O reconhecimento pelo governo do regulado nfo vai necessariamente transformar as
relagOes de poder entre as comunidades locais e o governo: na verdade, uma intervencio
forte do governo ao lado do regulado corre o risco de silenciar o debate emergente, de

desequilibrar um equilibrio fragil que est4 agora a emergir (nas zonas controladas pelo
~governo) entre as estruturas da Frelimo e as autoridades “tradicionais". Criar um quadro
administrativo e politico que possa acomodar a solugdo de conflitos, representar diversos
circulos eleitorais e mediar efectivamente com um governo central exige uma solucio mais
complexa-e sitil do que uma alianga re-emergente entre as autoridades oficial e tradicional.

Se as zonas contreladas pelo governo enfrentam obsticulos na reconstrugio de institui¢des
locais responsdveis, no asseguramento de acesso 2 terra e servigos para 2 maioria, estes sio
desafios muito mais graves nas zonas sob controlo da-Renamo. Nestas zonas, as muitas
vezes apenas recentemente estabelecidas estruturas da Frelimo foram com muito maior
sucesso do que os regulados o tinham sido sob administragdo da Frelimo. Uma hierarquia
"tradicional” (re)tomou o lugar cimeiro, sem que isso fosse surpreendente dada a falta de
alternativa, e o desafio directo que tal atitude pds 2 ideologia da Frelimo. Embora a marca
de tradicionalismo da Renamo envolvesse a criagdo de estruturas novas, renomeando cargos
mais antigos, € pondo a seu cargo tarefas de apoio ao seu esforgo de guerra, isso nio foi
entendido pelos chefes entrevistados em Macossa como um desvio dramético das préticas
politicas anteriores. Como um deles disse, "Todos alteram os nomes, como os portugueses
e a Frelimo", um coinentdrio que indica a regularidade de convulsdes sociais. '

Mais importantes tanto para o descontentamento como para a transformagfo foram as
exigéncias da Renamo, durante a guerra, de comida e trabalho, o ultimo na maior parte das
vezes para carregamento, a dizimagdo da economia local (Macossa perdeu quase
completamente o acesso a mercados, artigos comerciais e uma economia de rendimento), e
as deslocagOes e isolamento provocados pela guerra. A administragdo da Renamo foi
extractiva e violenta, criando ou exarcebando um clima de medo e coergio que era mediado
por chefes e outros (frequentemente invocando a autoridade espiritual), apenas com sucessos
varidveis. Além disso, as estruturas de regulado estavam gravemente rompidas: muitos
chefes (Juntamente com outros) fugiram depois da chegada da Renamo a Macossa ou foram
"recuperados” na altura em que Macossa foi retomada por pouco tempo em 1987. Embora
a Renamo concentrasse os seus raptos nos chefes (bem como em médios influentes) no
vizinho Barue, controlado pelo governo, as suas fileiras continuaram vazias. De maneira
importante para os chefes, tanto dentro como fora das zonas da Renamo, a ocupacdo. pela
Renamo de regides sagradas para propiciar chuva --o Monte Canda na Gorongosa, a
Montanha Ma’ate em Sussundenga-- rompeu peregrinagdes regionais a médios poderosos que
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foram eles préprios apanhados pela guerra (embora fossem com frequéncia capazes de criar
ilhas de autonomia). Estas rupturas foram consideradas pelos chefes comno tendo sido criticas
em provocar a seca; a seca foi de facto a chave para minar a Renamo, tanto logistica como
ideologicamente.

Desde a assinatura do acordo de paz, a Renamo tem feito esforgos para trensformar a sua
administragdo do tempo da guerra. Acima do nivel dos chefes, a adm:nistra¢do da Renamo
imitou as hierarquias do modelo da Frelimo, com hierarquias de localidade, distrito,
provincial e nacional, para servigos, bem como para quadros de funciordrios politicos. Estas
estruturas, no entanto, tinham orgamento extremamente baixo, de rauito recente criagio
(com frequéncia operadas por jovens recrutados nas zonas urbanas), varidveis na sua
qualidade e eficiéncia-e, na altura da investigagdo, sujeitos a desafios de uma presenga militar
ainda poderosa. A falta de apoio material & administracdo ameagava o3 esforgos da Renamo
para construir a legitimidade, exigia extraccdo continuada da populagfio civil e inibia os
esforgos de re-estabelecer os mercados e servigos tdo criticos tanto para a reconstrugio
econdémica como para o regresso dos deslocados as zonas da Renamo. Os chefes
continuaram a desempenhar um papel importante na administragdo, reflectindo a ideologia
tradicionalista da Renamo mas também o facto de que a sua administra¢do era também mal
adequada para enfrentar outros desafios levantados pelo tempo de paz: por exemplo, o
regresso a zonas da Renamo de reclamantes ao cargo de regulado, que tinham sido
deslocados pela guerra, era uma causa de tensdes. Ndo € claro como ou se tais pessoas serdo
incorporadas nas estruturas existentes; os caminhos para debate destas questGes estavam
dolorosamente limitados. Pode especular-se que desafios serdo postos pelo eventual regresso
de antigos secretdrios da Renamo.

A histéria e constrangimentos actuais & administragdo e participagdo politica nas zonas
da Renamo precisam de reconhecimento no processo de reconstrucdc. NZo serd possivel
aplicar uma fotocdpia de projecto através de regides tdo diversas. Ao contrdrio do que
acontece nas zonas do governo, havia pouca base para compromissos negociados entre as
diversas autoridades politicas; o medo ainda estava entranhado. As oportunidades de
participagdo e responsabilizagdo eram estreitas, ao passo que os desafios da reconstrugdo
econdmica faziam que as zonas controladas pelo governo parecessem prdsperas. Sio
desesperadamente necessdrias medidas que permitam expansio de representagdo local,
mudanga mais profunda para administragio por civis e influxo de recursos com os quais
reconstruir infra-estruturas e servigos. Um primeiro passo importante nisto serd destruir as
barreiras entre as zonas do governo e da Renamo, um passo que vai exigir a construgio de
confianga entre funciondrios locais e nacionais da Renamo e da Frelimo, bem como um
debate de maior alcance sobre o futuro da autoridade politica e admiristrativa local.
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A Questio de Posse e Conflitos
da Terra em Angénia

Por

Julieta Eliseu

Sumdrio: Esta comunicagdo discute os resultados da investigagio feita no distrito de
Angdnia sobre a posse da terra e os conflitos pela mesma, com uma referéncia especial ao
sector camponés. Durante a guerra, as terras abandonadas pelo ex-CAIA e algumas
Samilias camponesas no distrito de Angénia foram distribufdas a alguns privados e a
deslocados para uso tempordrio. No entanto, os direitos de posse sobre elas nunca foram
devidamente esclarecidos, o que resultou em conflitos quando os donos as exigiram. A
autora descreve os conflitos sobre a terra que envolvem agricultores camponeses e privados
e camponeses e deslocados, assim como as tentativas das estruturas formais e informais
para resolver estes problemas. A autora recomenda que o papel das autoridades
tradicionais seja reconhecido e incorporado na resolugdo dos conflitos e nos processos de
tomada de decisdes, e que o programa para a criagio e titulagdo das dreas ocupadas seja
analisado ' ’

Introducio

O presente trabalho expde os resultados da pesquisa feita no distrito da Angénia sobre a
posse e conflitos de terra, com particular referéncia do sector camponés.

Durante o periodo da guerra; as terras abandonadas pelo ex-CAIA e algumas famflias
camponesas no distrito de Angdnia, foram distribufdas aos privados e deslocados para uma
utilizacdo tempordria. Porém, os direitos de posse da terra entregue, que na altura foram
considerados tempordrios ndo foram devidamente esclarecidos apenas se tomava em
consideragdo o factor seguranga. Esta situagfo esta a gerar alguns conflitos de terra, pois
os possuidores da terra em regime tempordrio ndo desejam abandonar as dreas, mesmo com
reivindicacdos dos legitimos proprietdrios.

Contudo, as estruturas formais e informais tém procurado solucionar estes problemas.
Uma das medidas tomadas pelo distrito € de ndo autorizar a emissdo de titulo de uso e
aproveitamento da terra, que esteja em litfgio. Esta medida est4 a ser implémentada para
privados, jd que s@o eles que pretendem legalizar as suas terras, e também se mostram
relutantes para cederem as terras reclamadas, alegando terem invertido muito dinheiro para
o melthoramento dos solos.

Foram reportados conflitos de terra envolvendo camponeses e privados em terras
agricolas e terras sagradas.  Regra geral, o primeiro tipo de conflitos ocorre nas terras e
vizinhas do ex-CAIA, devido 2 falta de reconhecimento por parte dos novos tenentes da terra
do ex-CAIA dos limites anteriormente estabelecidos entre a empresa e os camponeses.
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" Qutro tipo de conflitos de terra tem surgido entre os camponeses € deslocados devido
2 guerra e o plano de aldeificagio das zonas rurais levado a cabo pelo governo colonial e
pelo governo actual. Pelo facto de muitos deslocados pretenderem regressar 2s suas antigas
zonas entdo ocupadas por outros interesses.-

Em Mogambique, os conflitos de posse da terra tém sido reportados desde a ocupagio
colonial, quando da expropriagdo das terras dos camponeses pelo governo colonial € mais
tarde apds a independéncia. Com a independéncia, muitos camponeses pressupunham
readquirir as suvas terras; porém, contrariamente a estes pensamentos as terras entdo
abandonadas pelos colonos portugueses foram tomadas pelo estado que as passou para uma
gestdo estatal criando grandes empresas estatais agrérias e cooperativias agropecudrias, com
vista a promover um desenvolvimento rdpido nas zonas rurais. Mais tarde, as terras
ocupadas pelos privados antes da guerra terminar, as quais distribuidas para uma utilizagdo
tempordria por estruturas distratais que t€m a responsabilidade pela terra, mas hoje tidas
como definitivas,

Apés assinatura dos acordos de paz em 1992, muitos camponeses regressam para as
antigas zonas de origem com intengdes de recuperar as terras usurpadas tanto no tempo
colonial como no tempo actual. Estas ocupagdes e o aumento do niimero de pedintes da terra
nas zonas rurais apés o cessar fogo aliada a falta de transparéncia dos mecanismos para o
acesso 2 terra e a auséncia da garantia dos direitos de posse da terra distribufda, tém sido
considerados como principais factores que concorrem para o surgimento de conflitos de terra
no distrito.de Angoénia.

Angénia se localiza a norte do pafs, na provincia de Tete, ao longo da fronteira com o
Malawi, Segundo dados da Comissdo Nacional do Plano, tem uma extensio de 3437 km?2
e a populagdo se estima em 98093 habitantes residentes, equivalente a uma densidade
populacional de 28 hab/km?2 e até 1993 possuf cerca de 203230 regressados. Pensa-se que
o nimero da populagdo terd aumentado por causa dos movimentos (e chegada de pessoas
refugiados noutros pafses que estio a se verificar até hoje.

A pesquisa foi conduzida em trés fases: Margo de 1993; cinco meses depois do cessar
fogo em Mogambique, Janeiro de 1994 e Fevereiro de 1994. Antes da equipa ir ao campo
foi recothida toda informagio disponfvel sobre as questdes de terras no distrito de Angdnia
e foram realizados vérios contactos com pessoas que tenham efectuado um trabalho directo
ou indirectamente ligado &s terras em Angénia. Em campo, a pesquisa centrou-se nos
processos de reocupagdo e distribuigdo de terras para as populagdes residentes (nascidos
nestes locais) e deslocados (hascidos noutros locais), nos tipos de direitos de posse da terra
e conflitos de terra.

A selecgdo dos locais teve em considerag@o a sua importdncia socio-econémica para o
pafs e a sua localizacdo junto 2 fronteira e da Vila Ulongue, identificadas como zonas de
maior concentragdo populacional e geralmente onde ocorrem o maior nimero de conflitos de
terra. A pesquisa foi efectuada em trés locais seguintes: '

1- Aldeias e campos a volta da vila Ulongue e ao longo da estrada entre Ulongue e
Dedza;
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2- Terras 2 volta do ex-CAIA no zona de M’Languene;

3- Terras a volta do posto administrativo do Domue e antigas terras do ex-CAIA
(Complexo Agro-Industrial de Angénia).

O éstudo abrangeu mais do que 200 intervenientes da terra nomeadamente-

- Camponeses residentes

- Repatriados

- Deslocados

- Agricultores privados

- Autoridades informais

- Autoridades - formais

- Extensionistas

- Representantes de ONG’s

Em campo foram feitas discussdes em grupos entre os camponeses € a equipa de
pesquisa, procurando-se em todas as ocasides uma maior participagdo dos camponeses e
mapeamento dos locais visitados com a participagdo da comunidade focal.

Posse da Terra em Angénia
Periodo Anterior 4 Independéncia

A regifio de- Angénia estava -ocupada por agricultores portugueses, que estavam
espalhados por toda drea explorando as melhores terras, e por populagles nativas que
estavam confinados as terras menos produtivas. Uma parte desta populagio foi forgada a
abandonar as suas zonas de origem para os novos lugares escolhidos pelo governo colonial
dentro do plano de aldeificagfo das zonas rurais. E com a delimitagfo definitiva da fronteira
por volta dos anos 48, as autoridades portuguesas proibiram a utilizagio destas terras por
parte da populagdo Malawiana para depois serem redistribuidas aos colonos portugueses.
Esta situacdo criou um descontentamento no seio da comunidade locel pois, os Malawianos
tratavam-se de seus parentes. A fronteira com a Repiblica do Malawi consiste numa
separacdo artificial, desde os tempos passados até actualmente estes dois povos tém fortes
relagdes socio-econémicas. O Malawi tem sido citado como o principal consumidor dos
produtos agricolas da regido de Angdnia e em contra partida esta zona depende fortemente
do Malawi no que respeita aquisicdo de bens de primeira necessidade:.

A terra pertencente as populagdes nativas e as suas relacdes de produgdo estavam
reguladas pelos principios das sociedades matrilineares. Nesta sociedade a terra é
considerada propriedade da mulher assim como os filhos. Atribuigdo de terras para os novos
casamentos na familia é feito pelo tio materno da familia da inulher. Quando da
expropriagdo das terras dos camponeses, estas tradi¢des foram respeitadas pelo governo
colonial e as popula¢des estavam sempre organizadas em regulados. A distribuigdo das terras
e resolugdo dos conflitos vdrios, obedecia & hierarquia da estrutura tradicional apresentada
no esquema 1, o que nio aconteceu apds a independéncia do pafs embora, nunca tenha
cessado o funcionamento destas autoridades, elas ficaram muito enfraquecidas.
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ESQUEMA 1

Organizagdo social: Q caso da aldei
Calomue - Angénia

AUTORIDADE FUNCAO

FUMO Distribuigio de terras para interesses extra-comunitdrios.

NDUNA Conselheiros do FUMO (régulo) para questdes vdrias

CHUANGA Distribuigdo de (chefe da aldeia) terras e resolugdo de conflitos na

aldeia

NHAKWAWA Distribuigao de (chefe da aldeia) terras e resolucdo de conflitos n a
aldeia

GONZOUE Distribui¢do de (chefe da familia) terras e resolugdo de conflitos da
aldeia

De 1975 Até 1992

Com a Independéncia, a maior parte dos agricultores portugueses abandonaram as terras
e o governo tomou conta destas terras e passou a uma gestdn estatal criando a grande
empresa estatal, o complexo Agro-Industrial de Angénia (CAIA) com uma 4rea total de
aproximadamente, 22.000 hectares, e cooperativas de produgdo agropecudria, néo abarcando
contudo as terras ocupadas pelos camponeses.

A partir dos anos 84, o CAIA entra em faléncia apontando-se como o motivo
fundamental -a guerra movida -pela RENAMO. Com a intensificagio da guerra, os
trabalhadores e os camponeses abandonaram as terras e as aldeias e fugiram para o Malawi.
Nesse periodo as terras estavam inutilizadas, exceptuando-se certas ocupagdes que aconteciam
por alguns camponeses refugiados que se arriscavam a ir fazer agricultura nas terras
localizadas junto a fronteira.

Ocupagdes sérias aconteceram a partir dos anos 87/88, em terras entio abandonadas quer
pelo CAIA quer pelos camponeses, por agricultores privados provenientes da vila Ulongue
e da cidade de Tete, que as exploravam com posicionamento de¢ forgas de protecgio
particulares (milicianos). Estas ocupagbes foram autorizadas pelas estruturas distratais na
base de utilizag@o #temporéria mas sem o devido esclarecimento na altura da entrega, o que
levou a que muitos privados invertessem nestes terrenos.
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Hoje estas ocupagdes constituem focos para ocorréncia de conflitos de terra 2 medida em
que os camponeses, legitimos possuidores da terra, retornam as zonas de origem.

No posto administrativo de Domue um privado emergente foi obrigado a desocupar
terras que pertenciam aos camponeses depois de ter invertido muito dinheiro para as
operagdes de campo e melhoramentos da terra.

De 1992 Até Hoje

Com o fim da guerra assiste-se a um retorno massivo das populages para as antigas
zonas de origem ou a escolha. O crescimento natural da populagiio aliado ao facto de
algumas populacdes de outras zonas se fixarem nestas zonas, gerou um fenémeno novo que
¢ a escassez de terras.

Na aldeia de Calomue (aldeia fronteiriga da zona de Dedza), a comunidade local delegou
o FUMO (régulo) para encetar esforgos junto estruturas distratais para obter autorizagio para
a distribuicdo das terras abandonadas pelos colonos portugueses que até entdo permanecem
intactas. Outra tarefa que o régulo suporta, € de contactar outras sstruturas tradicionais
como € o caso da aldeia Tchabualo (uma aldeia vizinha) que possuem terras livres para o
seu empréstimo para a utilizagdo das populagdes que ndo t€m terras para fins agricolas.

Nz aldeia de Monequera, localizada no posto administrativo de Domue, a situagio que
se vive é completamente diferente, os camponeses desta aldeia incluindo os seus chefes
‘tradicionais ndo mostram nenhum interesse em compartilhar a terra tanto com os deslocados
devido a politica de aldeificacdo das zonas rurais levadas a cabo pelo governo colonial e pelo
governo da FRELIMO como os deslocados pela guerra que pretendiam se fixar. Assim, os
camponeses que ndo possuem na zona terras véem-se obrigados a percorrer longas distincias
a procura de zonas virgens para se instalarem ou recorrem as zonas sob o controlo da
RENAMO com vista a encontrar uma parcela de terra.

A maior parte dos camponeses entrevistados em todos os locais ¢studados constataram
que os problemas relacionados com a re-ocupagéo das terras bem como 0 acesso 2 terra para
os deslocados, repatriados e privados emergentes, s3o tratados em regra pelas autoridades
informais e formais segundo o esquema nr. 2.
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ESQUEMA 2

Progesso_para o acesso 2 terra e resoluciio de conflitos: Caso da Angénia,

Pedinte de Terra Ponto de Interucao para 0 processo
de resolucac de conflitos

Gonzoue Nhakwawa(tio Materno)
DDA Administrador Distrital
SPG Cadastra DDA

Governador Provincial DDA

Conflitos de Terra
* Em todos os locais estudados, foram reportados a existéncia de conflitos envolvendo os
camponeses € privados.

Os entrevistados nas aldeias de pachone e Chipala localizedas em M’'Languene
constataram a existéncia de muitos conflitos de terra, destacando-se aqueles que envolvem
os privados e camponeses em terras agricolas e terras sagradas.

O primeiro tipo de conflitos ocorre em terras do ex-CAIA, onde os novos interesses
privados ndo respeitam os limites anteriormente estabelecidos. Os cainponeses entrevistados
afirmaram que estas ocupagdes aconteceram durante o periodo da guerra altura em que eles
tinham abandonado as terras; e apesar destes problemas estarem canalizados até as estruturas
distratais ainda ndo estdo resolvidos exceptuando-se poucos casos onde a resolucdo foi
encontrada entre o privado e as estruturas informais locais com a participacdo da prépria
comunidade.

O segundo tipo de conflitos € aquele que surge devido ao desrespeito das terras sagradas
que em parte € movida pelas estruturas que atribuem as terras que desconhecem estes
lugares. Na zona de M’Languene foi reportada a ocorréncia de uma manifestacido violenta
entre os camponeses ¢ um privado que expandiu as suas exploragdes agricolas até ao
cemitério. Esta questio foi canalizada para o tribunal distrital infelizmente ainda ndo foi
resolvida. E tradigdo nesta regido a existéncia de terras reservadas para fins de cultos e
cemitérios por cada aldeia.

No posto administrativo de Domue a situagio € semelhante embora com relevancia para

os conflitos de terra entre privados e camponeses em terras agricolas. Esta situagfo
conflituosa comega com o processo de aldeificagdo nestas zonas durante o perfodo colonial,
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o qual as populagBes foram concentradas em certas regides longe das suas terras, o que
culminou com a implantagdo das aldeias comunais criadas pelo governo actual apds a
independéncia.

Estas popula¢des durante a guerra abandonaram estas aldeias para 0 Malawi. A partir
dos anos 87/88 as terras pertencentes aos pequenos proprietdrios comegaram a ser ocupados
pelos privados emergentes com direitos de uso tempordrios, autorizados pelas estruturas do
posto mas sem o devido esclarecimento atempado. Com a repatria¢@o iniciada em 1991/92,
aliado ao facto das autoridades distratais emitirem um comunicadc sobre o processo de
reassentamento das populagdes através da escolha livre do local a habitar, aconteceu porém,
que as populagOes regressadas em vez de optarem para as aldeias comunais onde possuiam
pequenas parcelas de terras, optam para as suas antigas zonas de origem, e nalguns dos casos
~ ocupadas pelos privados. Isto estd na origem de conflitos entre os agricullores privados e

camponeses. '

As estruturas formais contactadas a nivel do posto e distrito defendem que perante este
problema de terras que existe no distrito no se autoriza a legaliza¢do day terras para os
requerentes que regra geral tratam-se de privados emergentes, exceptuam-se aqueles casos
em que os privados haviam ocupado as terras hd bastante tempo e neste caso tendo sempre
em consideragdo a opinido das estruturas tradicionais locais e da prépria comunidade.

Tanto os privados como os camponeses entrevistados acusaram as autoridades formais
envolvidas no processo de resoliigdo de conflitos (esquema 2) de serer bastante parciais ora
aparecem a protegerem os privados e outros interesses e ora a protegerem os camponeses,
conforme as circunstdncias. Por sua vez os camponeses afirmaram que canalizam os seus
problemas regra geral, para as autoridades tradicionais (ver esquema 2) que lhes aspiram
confianga e garantem uma maior seguranga de posse da terra.

Recomendagdes

O papel das autoridades tradicionais na gestdo da terra e resolugio de conflitos, deveria
estar clarificado e reconhecido a nivel local (Distrito, Posto Administrativo e Aldeia), por
forma a descentralizar o processo de tomada de deciséo que envolvam cirectamente interesses
locais.

Deveria-se analisar o programa de criagdo e titulagio de 4reas ocupadas e expansio do
sector camponés, que estd a ser implantado na provincia de Manica, com vista a expandir
para outras regides do pafs. Embora a partida o método parega que vai aumentar as

diferengas entre o sector camponés e outros, pensa-se que constitui uma vantagem, a
proteccao das terras dos camponeses contra interesses v4rios.
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A Lei da Terra de Mogambique
Contradi¢oes no Seio do Quadro Legislativo

por

Jennifer Garvey
-Consultora, Land Tenure Center

Resumo:  Esta comunicagdo discute contradigGes existentes dentro do quadro legal da
terra em Mogambique e o impacto negativo destas contradigdes no sector da agricultura
Jamiliar. A autora argumenta que a estrutura da actual lei de terras resulta em menos
seguranga e maior conflito para os pequenos proprietdrios. A autora discute problemas
que derivam da incapacidade do Governo para implementar a lei actual, a falta de
mecanismos de solugdo de conflitos e a desapropriagdo da terra enfrentada pelos pequenos
agricultores como resultado de inconsisténcias legais. A autora instiga a descentralizagio
e uniformidade na emissdo de titulos, presungdo a favor dos ocupantes da terra contra os
detentores de titulos escritos, e a revisdo do quadro de posse da terra.

Introducdo

Na presente intervengdo, eu pretenderia demonstrar como as contradicdes no seio do
quadro legal existente para a terra em Mogambique conduzem frequentemente a resultados
anémalos ou injustos, com a consequéncia de que o objectivo declarado na Lei de Terras,
que € proteger em especial os direitos a terra de 90% da populagio que cultiva o solo no
sector familiar, é muitas vezes frustrado. )

Ao apresentar esta andlise, ndo € a minha intengdo que ela fosse tratada como definitiva
nem conclusiva. Em vez disso, 0 meu objectivo era levar a uma discussio e a andlise das
questdes e perguntas levantadas.

Had cerca de trés meses, na edigio de 13 de Margo do jornal semanal "Domingo”, houve
um artigo que falava duma cooperativa na provincia de Manica que tinha “perdido” 200 dos
300 hectares iniciais que a cooperativa tinha estado a cultivar a favor dum oficial do exército.
A cooperativa tinha submetido o seu pedido de titulo sobre a terra cerca de quatro anos antes.
O oficial afirmou que tinha um titulo sobre a terra, o qual lhe havia sido concedido pelo
governo provincial. Depois de visitar a cooperativa e entrevistar os seus membros, o
jornalista dirigiu-se ao gabinete provincial da DINAGECA para determinar qual era
realmente a situagdo do titulo relativo a esse terreno. O funciorndrio da DINAGECA
reconheceu que a cooperativa tinha de facto submetido um pedido, mas que ainda faltava
alguma documentag@o. Houve uma discussdo inconclusiva sobre se a cooperativa tinha ou
ndo sido informada destas exigéncias. Em seguida o jornalista perguntou sobre o titulo que
o oficial alegava possuir. A resposta do funciondrio da DINAGECA a esta pergunta foi
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muito clara. A afirmagfo era absolutamente falsa porque até & data ndo tinha sido dado
qualquer titulo sobre a terra em toda a provincia de Manica.

Esta histéria demonstra de trés maneiras como ndo é funcional o sistema de posse de
terras em Mogambique tal como estd determinado pela Lei de Terras e o seu Regulamento:

Em primeiro lugar, a razdo mais simples e menos controversa é a quase total falta de
capacidade administrativa para implementar a lei conforme os procedimentos, direitos e
obrigacOes definidos;. hd uma falta, eqpecialmente nos distritos e nas provincias, de
topégrafos e agrimensores para fazer a agrimensura e demarca¢dc, que constituem um
requisito legal para a emiss3o de um titulo; ndo hd funciondrios adinistrativos em todos
os distritos, e de certeza que ndo os h4 nas localidades e postos administrativos, e nos sftios
em que os hd pode muito bem faltar papel, ou méquina de escrever, ou uma secretéria, ou
haver dificuldade de acesso & zona em que se encontra a terra, etc.

Dois exemplos ilustrativos: uma equipa de agrimensores nio conseguiu completar as suas
demarcagdes porque havia minas na zona; embora a zona estivesse programada para a
desminagem, o acesso foi impedido devido-as chuvas e ao crescimento excessivo das plantas.
Outro caso: depois de passarem duas semanas a lutar contra capim de dois metros de altura
e vegetagdo do mato, os agrimensores estavam quase a desistir e a esperar pela época seca
e pelas queimadas quando descrobriram que estavam no sitio errado: as coordenadas nio
condiziam com a descrigdo fisica.

A segunda razdo pela qual o quadro legislativo nfo é funcional € a falta de mecanismos
e infra-estruturas para a resolugdo de disputas; se houver uma disputa entre dois
camponeses, ou entre uma companhia e um camponés, ou entre um camponés e uma entidade
governamental, onde € que ela é resolvida, e em que base? O deslocamento populacional
devido a guerra, seca € urbanizagdo rompeu as estruturas da autoridade tanto tradicional
como civil. Por exemplo: se as partes envolvidas na histéria do jornal quisessem ir para
tribunal e se tivessem fundos para os transportes e as taxas dos tribunais, nio haveria
assisténcia legal nem tribunais a funcionar ac nivel distrital em todos o3 distritos da provincia
de Manica -- uma situagdo que também caracteriza as outras provincias. No caso das
autoridades tradicionais, quem € reconhecido por quem como a autoridade legitima? As
linhas da autoridade tradicional sdo muitas vezes confusas, ndo sé por causa das intervengdes
das autoridades civis coloniais e do pés-independéncia mas-também por causa das rupturas
causadas pela guerra e a deslocagiio das populagdes.

Finalmente, o ponto de importdncia mais imediata: as pessoas que estio de facto a
utilizar e a ocupar a sua terra podem perdé-la.

Talvez haja um quarto aspecto que esta histéria reflecte: o facto ¢e ndo ter sido emitido
praticamente nenhum titulo como tal. O ouvinte notard as duas classificagdes que eu fiz.
A frase "ndo foi emitido praticamente nenhum titulo” reflecte o facto de, duma populagio
adulta de cerca de 8 milhdes, talvez terem realmente sido emitidos alguns milhares de titulos;
e a frase "nenhum titulo como tal" reflecte o facto de haver muitas ‘autorizagdes emmdas
pelos governos provinciais e respectivos ministérios, manifestos emitidos por postos
administrativos ¢ administradores de distritos, et cetera, mas s6 foram emitidos alguns
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milhares de titulos; mas mesmo este nimerc € apenas uma estimativa porque nio h4
estatisticas coerentes.

Esta introdugfo sugeriria que eu concordo com aqueles que dizem: "Temos uma boa lei,
uma lei adequada, mas ndo estd a ser implementada por causa da guerra, por causa da
economia, por causa do grau de analfabetismo..."

A presente intervengio argumenta que de facto ndo € uma lei adequada; na melhor das
hipGteses estd ultrapassada, € na pior as suas provisdes € a propria estrutura sao vagas e
contraditérias, com o resultado de quanto mais € implementada mais conflitos surgirdo, e nio
menos. E como paralelamente falta uma estrutura de resolugdo de disputas, é muito possivel
que venham a ser usadas a violéncia e a forga para resolver esses conflitos.

¢

Atendendo a que esta lei ndo reconhece a po_és:.cOmo a base e fundamento nes quais estd
construido a estrutura dos direitos reais, embora dé a entender que protege e garante o acesso
a terra de 90% da populagdo que depende dessa mesma terra para o seu sustento bdsico, o

resultado € que a utilizag@o e ocupagdo da terra por estes 90% da populagio € inseguro e
desprotegido.

As leis, como principio legal geral, derivam de e obtém a sua legitimidade das praticas
quotidianas reais dos membros duma dada sociedade. Em alternativa, as leis derivam da
imposigdo da forga e sio mantidas por ela.

Neste aspecto da legitimidade das leis, Marcello Caetano diz o seguinte no seu manual
bésico sobre Direito Administrativo:

Na verdade, € pretencioso que a lei pretende evitar o costume; a autenticidade (énfase
no original) social deste, resultante da espontaneidade das forgas que motivam o seu
aparecimento € a sua imposigdo, obriga a quem considere o problema, isento de
preconceitos de escola, a reconhecer o seu valor normativo. Se 0s juizes e as autoridades
de um pafs se convencem, com o comum das pessoas, que certa lei € obsoleta (por
exemplo) ndo hd teorias escoldsticas que a fagam aplicar.

O que no direito publico moderno tem havido (e com frequéncia) é casos de revogacio
tdcita de leis escritas cuja doutrina € incompativel com a Ordem politica ou social nascida
de uma revolugao ou com os hdbitos e mentalidades dominantes na sociedade para que
foram feitas.

Esta descrigdo € relevante para o quadro legal para o uso da terra em Mogambique, onde
existe uma discrepdncia conceitual entre os costumes, a pritica e as leis formais. No
entanto, além desta discrepancia conceitual também h4 vdrias lacunas especificas e discretas
no actual quadro para a posse da terra, que vdo desde questdes de inconstitucionalidade a
contradi¢do dos principios e objectivos bdsicos de tais leis. Ambas conduzem a que a lei ndo
tenha o resultado pretendido, € que nem sequer esteja a ser aplicada em primeiro lugar.

A propriedade da terra em Mogambique foi nacionalizada ao abrigo do artigo 8 da
Constituigdo de 1975, que estipulava que a terra é propriedade do Estado, que determinard
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o seu uso. ("A terra e os recursos. naturais... sio propriedade do Estado. O Estado
determina as condi¢des do seu aproveitamento e do seu uso.”

-Os direitos particulares ou individuais a terra foram nacionalizados ou por outra forma
adquiridos pelo Estado ao abrigo dos Decretos-Leis 16/75 e 5/76. Muitas das grandes
exploragdes agricolas e esquemas agricolas comerciais coloniais foram expropriados (isto €:
intervencionados ou nacionalizados) ao abrigo do Decreto-Lei 16/75, enquanto o Decreto-Lei-
5/76 se aplicava a terra utilizada para fins de habitagio privados e de arrendamento

A Lei de Terras repetia a provisdo constitucional, e estipulava que a menos que os
detentores de direitos 4 terra regularizassem os seus direitos nos termos da Lei de T erras
dentro dum prazo de trés anos, esses direitos reverteriam a favor do Estado.

Como complemento ao principio de que a terra pertence ao Estado e estd sujeita ao
controlo deste, o artigo 1 da Lei de Terras especifica que a terra ndo pode ser vendida nem
por outra forma alienada, arrendada, hipotecada ou penhorada. O nimero 2 do artigo 46 da
Constituigao de 1990 altera esta provisdo apagando a palavra "arrendada”. Quer isto tenha
sido um erro tipogréfico, como alguns sustentam, quer tenha sido intencional, a diferenga
poderd ser muito pequena, conforme a interpretagio que se fizer. A lei proibe a alienagio
de terra como principio geral; o arrendamento, juntamente com a hipoteca e o penhor, s3o
apenas alguns exemplos de tipos de alienagdo. Uma interpretagdo alternativa é que a
eliminagdo desta forma especifica de alienagdo permite agora que ela tenha lugar.

Nido obstante esta anomalia, podemos dizer, na generalidade, que hd um tipo de direito
real de propriedade ao abrigo da Lei mogambicana de Terras que constitui o direito de uso
e aproveitamento da terra. O acto administrativo que permite o exercicio desse direito € a
licenga, Porém, a Lei de Terras (artigo 8) especifica que o uso e aproveitamento da terra das
exploragdes agricolas do sector familiares ndo estio documentados ou titulados por uma
licenga. Complementarmente, o artigo 47 dos Regulamento da Lei de Terras estipula que
para as exploragdes agricolas do sector familiar ndo € necessdria qualquer autorizagdo formal
par a ocupagdo da terra.

Com base nestas disposigdes, pode-se concluir que os agricultores camponeses tém
direitos seguros em virtude da sua actual posse, e que ndo precisam dum titulo formal para
proteger a sua ocupagdo continua. Esta conclusdo poderia ser fortalecida pelo artigo 48 da

Constituigdo de 1990, que reconhece os direitos de propriedade na terra com base na
ocupagdo ou posse efectivo. Este reconhecimento dos direitos de propriedade derivados da
ocupagdo constitui na realidade uma importante e significativa altera¢do da Constituigdo de
1975, que limitava o-seu reconhecimento aos direitos de propriedade derivados da heranca.

Mas de facto o quadro, nos termos da seguranga de posse da terra, ndo € tdo benigno
quando examinado em conjunto com as outras disposicdes da Lei de Terras e outros
procedimentos legais, como a revogagdo e a compensacio.

Segundo o artigo 36 da Lei, os direitos & terra podem ser revogados se houver
necesszdade de usar essa terra para outros fins. Aqui ndo se define quem determina nem o
que € que ¢é considerado uma necessidade vélida. Em vez de quantificarem esta 4rea de
discrigdo, o Regulamento da Lei de Terras alargam-na ainda mais no seu artigo 50, ao
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permitirem que os direitos do sector familiar a terra sejam revogados por conveniéncia do
Estado ou no interesse piblico. Ndo sdo definidas nenhumas salvaguardas de procedimentos
para regular esta discricionaridade.

Se uma pessoa na posse de = um terreno for desapossada, pagar-se-lhe-4 uma
compensagdo? O artigo 19 do Regulamento da Lei de Terras estipula que quando os direitos
a terra sdo revogados de acordo com a provisdo do artigo 36 da Lei de Terras por causa da
necessidade de utilizar a terra para outros fins, o utente da terra tem o direito a
compensagdo por quaisquer melhoramentos que ndo possam ser removidos, e o titular da
licenca sobre a terra pode pedir uma nova drea de terra. Nao se sabe se a distingdo entre
utente e titular ¢ intencional ou uma utilizagdo negligente de terminologia. O artigo 23 da
Lei de Terras, que parece aplicar-se tanto aos usos das Zonas Verdes urbanos e peri-urbanos
agrdrios como ndo agrdrios, estipula que ndo se dard qualquer compensagdo pelos
melhoramentos na terra se ndo se tiver uma licenga. O artigo 35 da lei especifica que
aquando da extingdo dos direitos de uso da terra, os methoramen:os revertem a favor do
Estado. Se uma zona de desenvolvimento agricola cobre agregados familiares existentes, o
plano de desenvolvimento devia, segundo o artigo 13 da Lei, estipular o pagamento de algum
tipo de compensagdo que, no nimero 1 do artigo 54 do Regulamento da Lei de Terras, se
limita & compensagdo em material de construcdo e instrumentos de trabalho. Os
melhoramentos podem ser vendidos ou transferidos, mas a alienagiio estd sujeita ao direito
de preferéncia do Estado, que pode limitar-se, ou ndo, aos termos da oferta (Artigo 33 da
Lei de Terras). Portanto mais uma vez, embora a Lei possa dizer que ndo € necessério
qualquer documento para proteger aquele direito de usar e ocupar terra, na realidade todas
as protecgBes legais para assegurar a posse de terra fazem discrimiragdo contra aqueles que
nao tém qualquer tftulo-ou documento escrito.

Embora estas disposi¢hes sobre a revogagdo da ocupagdo de terra, a reversio da
propriedade e a compensagdo sejam muito provavelmente inconsticucionais nos termos do
artigo 86 da Constituigdo de 1990, na qual o Estado reconhece ¢ garante os direitos de
propriedade € a arrogagao de propriedade se limita & expropriagdo no interesse piblico ou
para uso ou necessidade piiblicos, ndo houve nenhuma declaragio formal neste sentido, e por
conseguinte estas disposigdes ainda estio muito em vigor. Mas o que é mais importante é
que estas disposi¢des reflectem uma atitude perniciosa, ou um tratamento pernicioso do sector
agrdrio familiar ou camponesa que permea a estrutura da posse da terra em Mogambique:
¢ que estes direitos sdo subsididrios, secunddrios, inferiores, ou, para USarmos o termo
empregado com tanta frequéncia, estes direitos s@o "precdrios”. E ndo faz nenhuma
diferenca que o Regulamento da Lei de Terras estipule que os zgricultores camponeses
possam obter um certificado do seu direito aquilo a que se chama ocupagdo familiar. O
papel sé tem o valor dos direitos que documenta.

Assim, embora o objectivo idealisto da nacionalizagdo da terra e das leis respeitantes &
terra seja garantir os direitos do povo a terra da qual depende para o seu sustento, de facto
esse objectivo ndo foi atingido.

Eu gostaria de ilustrar este ponto com dois exemplos baseados em casos verdadeiros.
Uma familia tem uma exploragdo agricola numa terra onde os pais, avds, bisavés, etc. da
esposa sempre viveram. A familia ndo tem nenhum documento de titulo escrito. No tempo
colonial os mogambicanos nio eram autorizados a ter um titulo. Tinha-se lutado pela
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independéncia, a qua.l lhes garantiu o direito As suas terras tradicionais. Um dia um homem
bem vestido, vindo da cidade, aparece a acenar com um papel e a dizer 2 familia que saia
da sua terra. Ele tinha ido ao governo provincial consultar os registos e o cadastro. Nio
“havia tftulo registado sobre esta terra. Ele solicitou o titulo e este foi-lhe concedido. Vai-se
a tribunal. A familia é despejada.

Segundo caso: uma vidva cultiva um pedago de terra que, mais uma vez, estd com a sua
familia h4 védrias geragdes. Ela permaneceu durante toda a guerra, juando quase todos os
outros partiram ou foram mortos. Acontece que no tempo colonial a terra dela tinha feito
parte dum grande esquema agricola que, por vdrias razbes, nunca foi completamente
realizado. Na altura da independéncia tornou-se parte duma exploragio agricola estatal que,
mais uma vez, ndo tinha recursos para utilizar toda a terra, nem a por¢do em que estava
situada a casa e a exploragdo agricola da vidva. Com a vinda do prozrama de restruturagio
e privatizagdo, nos anos 90, a exploragdo agricola estatal foi vendida ou devolvida ao dono
original. A vidva vai a tribunal e ¢ despejada.

Porqué? A resposta simples € que eles ndo tém nenhum documento de titulo escrito. A
interpretagdo dos requisitos do Cddigo Civil, nomeadamente os artigos 349, 350 e 393 e o
artigo 8 do Cédigo de Registo Predial, tem sido que um documento escrito de titulo tem
sempre que prevalecer e ultrapassa a premissa do direito a favor daqueles que detém de facto
a posse. Nio importa que a Lei de Terras diga que ndo € preciso qualquer titulo para
garantir tais direitos consuetudindrios de posse. Ndo importa que a Constituigio reconhega
os direitos de propriedade derivados da ocupacédo por si.

Esta decisdo, além da sua evidente injusti¢a, também se baseia nuna certa inconsisténcia
legal. O Cdédigo do Registo Predial (Decreto-Lei 47 6911), que data de 1967, foi escrito
para o Regulamento de 1961 da Ocupagdo e Concessio de Terrenos nas Provincias
Ultramarinas (Decreto-Lei 43 894, de 9.6. 61), uma lei que criou trés classes de terra. Os
mogambicanos sé podiam ocupar a terra de segunda classe, para a qual nfo podiam ter um
titulo escrito. SO os portugueses e alguns outros podiam ter titulos a terra de primeira classe
e, em certos casos, a de terceira. [Este regulamento de procedimento, examinado
atentamente, servia o objectivo de reforgar um sistema discriminatério de direitos desiguais
aterra. Em teoria, uma antiga lei ou provisdo de lei & revogada se for inconsistente com a
Constitui¢do ou outra lei posterior 2 independéncia mas, sem qualquer prética de comentdrio
legal ou jurisprudéncia, ninguém sabe:

Esta inseguranga de posse da terra também afecta aqueles que obtiveram um documento
escrifo de titulo. Um exemplo: um homem de negdcios obteve 200 hectares perto duma
pequena vila fora de Maputo. A sua intengdo era criar gado, e ele pediu um empréstimo
bancdrio. Quando finalménte o empréstimo foi aprovado e o dinheiro posto a sua disposi¢ao
ele viu-se sem nenhuma terra; a sua terra tinha sido toda ocupada por pessoas locais e o seu
titulo revogado por eie ndo ter desenvolvido a terra dentro do prizo de dois anos que
geralmente se aplica & terra situadd no interior de zonas urbanas.

H4 vdrios outros factores que contribuem para a inoperacionalidade desta lei, tal como
o custo de obtengdo -dum titulo estar fora da economia baseada na troca e a auséncia de
dinheiro, na qual funciona a maioria dos camponeses, a falta de connecimento dos direitos
formais, a taxa de analfabetismo, que € de cerca de 60%, a irrelevincia ou inadequagdo da
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lei para aqueles cujos direitos a terra derivam da lei/prética consuctudindria e a existéncia
de vérias’autoridades paralelas com o poder de conceder direitos & werra, nomeadamente os
governos provinciais, o governo central -- especialmente o Minisiério da Agricultura, os
conselhos das cidades e depois, informalmente, as autoridades locais. Com a possivel
excepgdo destas ltimas, é muito importante tratar estes como factores de avaliagio da
eficdcia da lei, e ndo meramente como desculpas pelo seu ndo funcionamento.

Embora ndo esteja dentro do 4mbito desta intervengdo sugerir um molde para uma nova
lei de terras, hd trés aspectos gerais a apontar:

1.

Sem a capacidade financeira e institucional para iniciar e manter a emissio e
registo eficientes de titulos a terra e subsequentes transferéncias, a privatizagdo
e o mercado livre nos titulos sobre a terra, que frequentemente se sugerem como
a solugdo simples, ndo s30 a resposta; o que € preciso € ter uma posse segura
da terra, e a privatizagdo ndo garante necessariamente i1 seguranga da terra;

A emissdo de titulos devia ser uniformizada -- um tipo de titulo para a
propriedade rural -- e descentralizado para o nivel da localidade ou posto
administrativo se possivel; se ndo for possivel, entdo para o nivel distrital; ou
possivelmente, se for apropriado, 2 nivel da nova estrutura municipal rural e
urbana a ser conciderada em bréve pela Assembleia; além disso, todos os outros
niveis de autoridade de concessdo de terra deviam ser congelados e/ou ndo
deviam fazer-se nenhumas concessdes de terras enquanto a drea da terra em
questdo ndo tiver primeiro sido demarcada e todas as ocupagdes registadas e
adjudicadas, como pré-condigdo para a aceita¢cdo dum pedido de atribui¢do ou
registo; e

devia estabelecer-se uma presuncdo legal a favor do ocupante, e a actual
presuncdo a favor dum titulo escrito devia ser especiticamente revogada, de
modo a retirar quaisquer ddvidas ou espago para interpretaco.

Finalmente, embora reconhecendo que ndo € uma tarefa dcil nem politicamente
oportuna fazer ou um estudo ou uma revisdo do quadro legal da posse da terra, eu diria que
isso € absolutamente essencial.
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Apresentacdio ac Semindrio Sobre Terra Organizado pelo Ministério da
Agricultura e O Land Tenure Centreo

Por

Margarida Martins

Sumdrio: Esta comunicagdo discute a maneira como a actual lei da terra é inadequada.
A autora apresenta criticas sobre a lei, incluindo a da inseguranga de posse, a falta de
coordenagdo entre as agéncias governamentais e os padroes de atribuigdo, gue favorecem
certos interesses comerciais. A autora gfirma que a actual lei foi concebida ndo para ser
implementada mas como um meio de justificar a propriedade do Estado sobre a terra. O
pafs estd actualmente numa fase transitdria, cujo éxito depende da resolugdo do acesso &
terra e de questdes de seguranga de posse. Para conseguir ter sucesso, 0 governo precisa
de informagdes fidedignas sobre a atribuigdo de terras e os padries de distribuigdo. A
autora recomenda que se respeitem os direitos das populagdes assentadas & terra, o
congelamento das concessGes de terras a interesses comerciais, o envolvimento das
autoridades tradicionais na tomada de decisdes ¢ o fortalecimento dos niveis locais.

Introducio

A inadequacidad do actual Lei de Terras € j4 comumente aceite. Porém, nem sempre sdo
compreendidos os efzitos negativos que derivam da sua aplicagdo. Mais raro ainda é
entender o que se pretende, distinguindo o que € desejdvel, o que € possivel € o que €
indispensdvel.

Nio sendo uma irvestigadora, atrevo-me apresentar algumas reflexdes e propostas com
o0 2 vontade permitidc pela grave falta de investigagdo e conhecimento sobre terra no nosso
pafs. Pretendo tdo somente contribuir para que a pequena investigaco iniciada hd um par
de anos tenha continuvidade e ndo seja entravade ou abandonada, € uma listagem de tdpicos
que fundamentem a expansdo e coordenagdo da investigagdo neste domfnio.

A Lei de Terras :

Apds tantos debates e discussdes, podemos sintetizar as criticas sobre a Lei de Terras do
seguinte modo:

A lei de Terras ndo o problema. H4 sobreposicio de autoridade de atribuigdo de terras.
'O sistema judicial ndo estd preparado para resolver com competéncia técnica os conflitos e
disputas, ou mesmos decidir sobre as vdrias interpretagdes da lei e seu regulamento. A terra
ndo tem cadastro actualizado e o Estado ndo conhece a sua ocupagio real.
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Condi¢Bes Matérias ¢ Humanas: Os orgdos com responsabilidades directas na
implementagdo da Lei ndo possuem quadros preparadas em meios materiais e/ou financeiros
para realizar as tarefas decorrentes da Lei e seu regulamento;

Condigdes de Educagdo das Populagdo: A populagdo ndo conhece os seus direitos
deveres, pelo que fica vulnerdvel. A populacdo ndo conhece as estruturas do Estado com
responsabilidade neste dominio. O esforgo e 0 custo monetério sdo relativamente altos para
populagdes distantes dos centros adminidtrativos.

Segue deste argumento que, com investimento nas instituicdes do Estado, a Lei poderia
tornar-se um instrumento efectivo para criar ordem, maior seguranca de posse, etc.; as
pequenas incongruéncias existentes podem ser resolvidas por decretos ou ordens de servigo
especificos. Que investimentos? Actualizagdo de cadastro; dotar as estruturas de quadros
e meios para poderem realizar as responsabilidades que lhes estdo cometidas.

A outra grande critica baseia-se numa andlise dos problemas relacionados com a posse
de terra. As principais observagdes s3o seguintes: A lei ndo oferece suficiente seguranca
de posse a todos os tipos de produtores/utilizadores de terra. Esta inseguranca € prejudiciat
a recupera¢do econdrmica, a0 investimento e a adopcdo de tecnologias de protecgdo do
recurso terra. (2) falta de coordenagdo das institui¢des com intervenc¢do na administragdo da
Lei e da Terra; (3) a alocagdo de terra estd a decorrer de forma incongruente face a politica
de estabilizagdo social e de desenvolvimento agrdrio; (4) a alocagfo de terra estd a privilegiar
interesses (i) comerciais produtivos mas nfio vantajosos para o pafs (estrangeiros e/ou joint-
ventures), (ii) comerciais produtivos mas nio eficientes (os novos possuidores de terra nio
tém experiéncia nem recursos para uma producdo eficiente) e (iii) comerciais nfo produtivos
com o objectivo de especulagdo (acumulagdo de capital terra sem fins produtivos).
Adicionalmente, a Lei de Terra tem incoeréncias internas, o Regulamento ndo est4 totalmente
de acordo com a Lei, e a Lei ndo estd compatibilizada com a nova Constituigdo.

Este grupo de crit:cas tem apontado para as seguintes hipSteses de trabalho:

(1) uma extensa revisdo da Lei e Regulamento de modo a: (a) entrar coeréncia legislativa,
(b) reforcar a seguranga de posse de terra garantida pela Lei actual;

(ii) integrar novos preceitos legais, tais como o reconhecimento explicito das autoridades
costumeiras e o conceito de propriedade privada da terra, e desenvolver o sistema
juridico de apoio & implementacdo da Lei.

Todas estas criticas tém os seus fundamentos. Mas € discutivel as propostas de actuacio
que originam,

O meu argumento fundamental € que a actual Lei de Terras ndo € utilizdvel, e tem que
ser substituida. Porém nio pode haver vdcuo. E indispensdvel um instrumental legalizado
que regulamente a alocagdo e ocupagdo de terras durante o periodo de transi¢io que o pafs
atravessa.  Idealmente, esse instrumental deveria incluir novos preceitos legais cuja
necessidade esteja comprovada, ter um perfodo de aplicabilidade definido em funcdo do
tempo necessdrio para a concepgdo, adopgio e operacionalizagio de uma nova Lei. Porém
0 que ¢ fundamental € que satisfaca as necessidades do actual perfodo de transicio.
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A Actual Lei de Terras Nio E Utilizdvel e Nao £ Utilizada.

A Lei de Terras foi publicada em 1978. O contexto de entio pode-se sintetizar do
seguinte modo:

Um aparetho Partido-Estado forte com grande capacidade de impor politicas, programas,
e medidas;

A lei (e qualquer documento legislativa) tinha uma importincia secundéria. Os orgdos
judiciais estavam atrofiados e eram apéndices de institui¢des do Estado;

A lei existia para ser invocada, ndo pelos cidaddos na defesa dos seus direitos, mas sim
por um Estado auto-intitulado como representante dos cidaddos, giando necessdrio.

A justica era administrada pelo Partido, em que um responsdvel tinha tanta mais
autoridade quanto mais elevado se situasse na hierarquia do Partido.
Y

A Lei de Terras, especificamente, foi um instrumento raramente utilizado, que pelos
cidaddo, que pelo Estado. Alids o seu regulamento sé surgiu muitos anos depois. Neste
dominio, o que era sistematicamente invocado era o principio constitucional de que a Terra
& do Estado. Foi este principio, aliado 2 ideologia socialista do Partido-Estado, que impediu,
num primeiro momento, que se deixassem abandonadas, ou se entregassem aos camporneses.
ou se vendessem a agricultores privados, as propriedades abandonadas; e, num segundo
momento, se pretendesse formar as empresas estatais com vista a construir os grandes
complexos agro-industriais.  Fol este mesmo principio que tornou incongruente o
reconhecimento de titulos de terra legalmente concedidos antes da independéncia, e ndo
deixou formalizar quaisquer novas concessoes. '

A insegurancga de posse da terra foi instituida. As machambas estatais ndo tinham limites
definidos e muito menos registados. A terra era vista como um factor abundante e mal
utilizado, desde que ndo fossem utilizadas tecnologias de capital intensivo e seus objectivos
de producdo fossem o mercado - a machamba estatal era o utilizador mais eficiente da terra.
A machamba estatal tinha toda a terra que precisasse; os limites de cada empresa estatal
seria definidos no quadro de planos directores de constituicdo de complexos agro-industriais.
A inseguranga de posse de terra era proporcionalmente inversa a vocalidade do utente junto
do Partido. Os que tinham menos capacidade de se fazer ouvir eram os camponeses. Para
estes, a inseguranga de posse/acesso a terra sé era diminuida se estabelecessem alianga com
o Partido. Isto fazia-se, principalmente, pela formagao de cooperativas e de aldeias comunais
- desse modo, ndo s6 era diminuida se estabelecessem alianga com o Partido. Isto fazia-se,
principalmente, pela formagfo de cooperativas e de aldeias comunais - desse modo, nio s6
obtinham acesso privilegiado a insumos e bens de consumo, mas também as suas machambas
individuais estavam mais protegidas.

Portanto, a Lei de Terras e seu regulamento nio foram concebidos para implementacéo.
O seu objectivo era legitimizar a posse do Estado de toda a terra. O Estado ndo foi
preparado em termos organizativos nem humanos e materiais para a sua implementagdo. O
aparato judicial raramente foi chamado a intervir e nem estava tecnicamente preparado. As
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contradicdes com a Constitui¢do, lapsos e incoeréncias s6 foram detectados nos tltimos anos,
quando se tentou aplicar a lei.

A Fase de Transi¢cfio Actual

A fase de transiciio actual é uma fase em que o acesso € seguranga de posse da terra
constituem o 4mago a transi¢do. A terra joga um papel decisivo em tornar esta transigdo
transitéria; de guerra para a paz; de deslocagio de populagbes para fixagio e
desenvolvimento da produgdo e produtividade agricola; de grupos armados compostos de
camponeses que ndo conseguem sobreviver da terra para exércitos reduzidos ¢ institucionais.
Por outro lado, a terra é um bem de capital que, ndo estando contabilizado nas contas
nacionais e balanga de pagamentos, pode contribuir decisivamente para o tio almejado
reequilibro destas, que constitui o ponto fulcro do Programa de Ajustamento Estrutural em
Mogambique. '

Tendo argumentaclo que a actual Lei de Terras ndo tem aplicabilidade, mas que a questdo
de regulamentagdo da terra é essencial na fase de transi¢do actual, o que fazer?

Antes disso, hd que clarificar o que & fase de transigdo actual. A designacio d4 a ideia
de um perfodo de tempo relativamente curto. Para efeitos de planificagdo fixou-se como
horizonte temporal o periodo de 2 a 5 anos ’ o Plano de Reconstrugdo Nacional (PRN). Mas
este perfodo ndo é mais que um indicador do PRN se concretizarem. Por exemplo, se a
maioria dos soldados desmobilizados ndo encontrar condigdes que projectem um futuro mais
minimo aceitdvel para os seus filhos, daqui a 10 anos ainda estamos em Reconstrugio!
Portanto, € uma fase a classificar de curto prazo se nesse curto prazo se cumprirem certas
metas. Que tipo de metas?

A fase de transicdo actual ndo € sé (e ndo é fundamentalmente) constitufda por problemas
conjunturais:

a) Esta fase de transi¢io decorre de acontecimentos ocorridos durante um perfodo
relativamente longo de quase duas décadas; (a) cerca de 5 a 8 anos de politicas apds a
Independéncia visando explicitamente acabar com o sector camponds enquanto
mentalidade, modo de vida, e economia; o sector camponés iria ser transformado em
assalariado das empresas estatais/complexos e, em menor propor¢io, em cooperativistas;
e (b) cerca de 10 anos de guerra. Em ambos os casos, o impacto foi eminentemente o
de agravar drasticamente a seguranca de posse e o acesso A terra a milhdes de
camponeses; foi a via de politica de terras, politica econdmica em geral, e a violéncia
militar, todas em conjunto constitufram vectores que essencialmente impossibilitaram o
acesso A terra; por isso, os camponeses fugiram das suas terras, ou deixaram de poder
cultivar a 4rea a gue tinham acesso.

As metas minimasa atingir exigem a correcgdo de problemas estruturais da sociedade:
pobreza, dependércia da ajuda alimentar, baixa produtividade da agricultura, insuficiéncia
do mercado interno, vulnerabilidade da economia ao mercado externo, s6 para mencionar
0s mais importantes.
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Portanto, esta fase de transigdo assume importincia critica para a sobrevivéncia de grande
parte da populagdo e do pafs tal como o conhecemos. Neste contexto, 2 semelhanga do que
acontece nos domfinios politico e militar, parece justificivel o estabelecimento de um conjunto
de medidas especificamente elaboradas e a vigorar nesta fase.

As medidas a propor deverdo basear-se em (i) dimensdo do problema a enfrentar, (ii)
qualidade e efectividade da solugfo a propor, e (iii) capacidade institucional.

Especificamente em relagdo a terra, o problema desta fase 'de transigdo ¢
fundamentalmente, o do acesso 2 terra. este acesso terd que atingir dois objectivos criticos:
(i) permitir o reassentamento da populacdo rural, incluindo a mobilizagdo de deslocados
actualmente a viver junto de grande aglomerados populacionais e sem outro meio de vida que
ndo a terra, ¢ (i) dotar cada familia rural de terra suficiente para permitir a reabilitagio da
economia, isto quer dizer, pelo menos, terra suficiente para restabelecer um grau de auto-
suficiéncia alimentar minima face ao modelo da economia rural e fece 2 inoperdncia dos
sistemas de abastecimento alimentar no campo.

Este € uma tarefa cujas metas minimas s6 poderdo ser consideracas como atingidas se
abranger a grande maioria dos 5 a 4 milhdes de pessoas ainda por reassentar. Ao contrério
do que se passa apds uma cheia ou ataque militar, ndo se pode simplesmente por as pessoas
em lugares escolhidos & pressa, com acesso a meio hectare de terra. As pessoas sO iniciardo
0 processo de reassentamento, se visualizarem que t€m condigGes para viver aceitdveis nos
préximos anos. Daf que o lugar e a dimensio e qualidade da terra a que tém acesso ser
determinante para o seu reassentamento. Os organismos estatais, pura e simplesmente, ndo
tém o conhecimento, 0s equipamentos, ou 0s recursos humanos necessarios para realizar esta
tarefa com esta envergadura. S6 no quadro das institui¢des de base das comunidades rurais
¢ que este problema poderd ser enfrentado com um grau minimo de eficiéncia e efectividade.
Os solos sdo conhecidos em maior detalhe, a dimensdo de cada faraflia é conhecida e a
dimensdo da terra indispensdvel para atingir os objectivos de produgio tendo em conta os
sistemas de produgio e de consuma, s3o conhecidos; a terra € distribuida num contexto de
relagGes sociais aceitdveis e por autoridades com legitimidade reconhecida pelos interessados.

Para este efeito, as medidas especificas para regulamentar o acesso a terra nesta fase de
transicao devem incluir as seguintes:

e Congelar quaisquer novas concessdes de terra a interesses comerciais, incluindo a
suspensdo de todos os processos de concessdo de terras iniciacos;

® Travar a reactivagdo de empresas agricolas estatais, joint-ventures, empresas privadas,
onde estejam fixadas populagoes;

® Reconhecer o papel e autoridade dos chefes consuetudindrios no que se refere 2
distribuicdo de terras;

® Reforcar os organismos de estado, principalmente ao nivel distrital, para que

recotham sistematicamente informacao sobre distribui¢ao da populagdo e ocupagao da
terra.
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Os interesses comerciais cujo acesso a terra seja, efectivamente, para actividades
produtivas e, principalmente, os desmobilizados que ndo queiram, ou ndo possam, integrar-se
nas comunidades rurais, s6 poderdo ter acesso a terra em zonas ndo ocupadas, no sentido de
constituirem fronteira agricola/florestal.

Estas medidas deverdo, porém, permitir que, apds a fase de transi¢do, se possam
estabelecer politicas de desenvolvimento da agricultura. Por este motivo, € vital que esforgos
de investigacio e de recolha de dados e diagndstico sejam concentrados nos seguintes
dominios principais:

@ Identificar as zonas de maior concentragdo agricola, designadas nas Bases para uma
Polftica Agrdria, de zonas A, e realizar o seu cadastro detalhado;

e Identificar os padrdes e os procedimentos de alocagdo de terra realizados pelas
autoridades costumeiras nas principais zonas do pais;

e Identificar as zonas ndo ocupadas --zonas D-- com maior potencial para futuras
concessdes a novos interesses comerciais.

Serd com base na =xperiéncia adquirida nos ultimos anos e durante a fase de transigéo,
bem como na identificagio das ideologias e programas das forgas no poder, que,
futuramente, se poderi formular uma nova Lei de Terras, e respectiva regulamentagdo nas
esferas técnica, cadastro, administragdo territorial, juridica, etc.

A Reconstrugdo ndo pode comegar com base no pressuposto de que nada se passou e que,
de um dia para o outro, tudo comega a reconstruir-se tal como estava hd 10 ou 15 anos atrés,
isto €, h4 mais de uma geracdo atrds. A Reconstrugdo tem que recomegar, particularmente,
na auséncia de conhecimento sobre a ideologia e programa do Poder, em tomar todas as
medidas que assegurem que ndo volta a acontecer a guerra € a polftica de inviabilizar a
economia camponesa.
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Zonas de Proteccao da Natureza

por

Maria da Conceicdo Quadros

Sumdrio: Esta comunicagdo discute as zonas de protecg@o da natureza, o seu lugar no
dominio piublico e o contexto legislativo relevante. A actual Lei da Terra estipula a
protecgdo destas zonas, incluindo os parques nacionais e as reservas. Em resultado da
recente guerra, o governo perdeu o controlo duma grande parte destas zonas, que hoje sio
as mais ameagadas pela incapacidade do governo de restabelecer os sistemas de gestio e
acompanhamento nelas. Para aderir s politicas estabelecidas o governo devia tomar
medidas para criar uma base financeira para aumentar e formar pessoal, aumentar a
consciéncia publica, fazer investigagdo e manter estas zonas. As iniciativas deviam ser
tomadas tanto ao nivel local como central.

Introdugio

A Constituicio da Republica de Mogambique, aprovada pela Assembleia da
Republica em 2.11.90, estabelece que todos os recursos naturais situados no solo saco
propriedade do Estado. Define igualmente as zonas de protecgiio da natureza como

integrando o dominio publico do Estado.’

A Lei de Terras no 6-79, de 3 de Julho, e o seu Regulamento, aprovado pelo Decreto
no 16-87 de 15 de Julho, referem se também as zonas de protecgio a natureza.

Os objectivos desta apresentagio sao:

1. Caracterizagio das zonas de protec¢@o da natureza em tantc que parte do dominio
ptblico

2. Defini¢do das zonas de protecco da natureza segundo a legislagdo em vigor em
Mogambique;

3. Divulgagdo de informagdo sobre as zonas jd criadas, principalmente para a
protecgido da flora e fauna

4. Promogao de uma reflexdo sobre a harmonia entre os preceitos legais e a realidade
actual em Mogambique.

' Artigo 35 da Constituigao da Republica de Mogambique.

T
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Abordagem Analitica
Zona de Protecgiio de Natureza Segundo a Legisla¢io em Vigor em Mogambique.

‘O conceito de dominio publico (obviamente distinto de dominio privado) foi
desenvolvido na Europa na primeira parte do século XIX, tendo como objectivo admitir para
certos bens publicos um regime especial, fora do direito civil, sendo-lhes aplicdvel, em
particular, o principio de inalienabilidade. Os primeiros autores a debrugarem sobre a
questdo definiam o dominio publico como o conjunto de bens "insusceptiveis de propriedade
privada pela sua natureza", "afectados a utilizagdo de todos"2. Isto e, para alem dos bens
que integravam o dominio publico pela sua natureza (estradas, rios, costa maritima), havia.
outros que integravam o domfnio publico por determinagdo da lei (obras militares, objectos
de arte dos museus).

Posteriormente, este conceito de dommxo publico evoluiu passando a afectagiio dos
bens ao uso de todos ou ao uso de servigos publicos, a ser a caracterfstica principal dos bens
do dominio publico.

A afectagio formal de um bem ao dominio publico deve ser completada pela
afectac@o de facto, isto e, a entrega do bem ao seu destino.

O dominio piiblico merece uma protegdo de facto, isto €, a entrega do bem ao seu
destino.

O dominio publico merece uma protecgio contra as degradagdes que possam pdr em
risco a sua afectacdo. Esta proteccdo dirige-se: -

- aos riscas de degradagdo material resultantes da negligéncia da prépria
administragdo publica: & por isso que ela é obrigada a manter o dominio em alguns pafses,
a inscricdo nos or¢amento da administracdo publica das despesas de conservagdo dos bens
do dominio piiblico é obrigatdria.

- aos riscas causadas pelos particulares. De entre estes riscas, salienta-se a
apropriacdo do dominio pelos particulares, e as degradagdes materiais resultantes da sua
conduta, para o que sdo normalmente previstas sangdes penais e multas, implicando a
“montagem de uma entidade de fiscalizagdo.

No que se refere ao case dé Mogambique, sabemos que a Constitui¢io aprovada em
20.06.1975 nio fazia referéncia ao dominio piblico, conceito que é mtroduzxdo pela
Constituigdao de 1990.

2 A. de Laubadere - Traité Elémentaire de Droit Administratif, 1970.
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Defini¢io das Zonas de Protecgiio da Natureza

Segundo a Lei de Terras, as zonas de protec¢do de solos, flora e fauna, sdo zonas
de proteccdo total, onde apenas sdo permitidas actividades competentes, e nas quais
participam as populagbes devidamente enquadradas pelas estruturas politicas, sociais e
administrativas®.

O Regulamento da Lei de Terras engloba, dentro das zonas de protecgdo total®
0s parques. nacionais;

. as reservas naturais integrais;

as reservas condicionadas;

. as reservas especiais.

Esta terminologia (com a variante de que as “reservas condicionadas” eram
denominadas "reservas parciais”) tinha j4 sido utilizada no Diploma Legislativo n® 2496, de
4.07.64, que estabelecia os preceitos gerais sobre fauna selvagem. Para além destes quatro
tipos, previa-se ainda a constituigio de zonas sujeitas a regirme de vigilancia especial, para
a protecgdo de certas espécies -faunfsticas em declinio, como fase de transicio para as
reservas especiais.

O Regulamento da Lei de Terras define cada um destes tipos de zonas de proteccio
total (ver Anexo 1).

O Regulamento prevé igualmente o estabelecimento de "zonas de protecgdo da
natureza", com o objectivo de proteccio:?

i. da atmosfera;
ii. dos solos;
iii. das dguas;
iv. da flora;

v. da fauna.

No anexo 2 s3o apresentados os objectivos que devem nomear o estabelecimento
destas zonas de protecgdo, segundo este Regulamento.

Zonas de Protecciio da Ndtureza Legalmente Constituidas

Todas as zonas de protecgdo da natureza em Mogambique foram criadas antes da
Independéncia.

> Artigos 24° e 25° da Lei de Terras
4 Artigo 41° do Regulamento da Lei de Terras

5 Artigo 44° do Regulamento da Lei de Terra
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Que Harmonia Entre Os Preceitos Legais e a Realidade Actual ern Mo¢ambique?

O conflito armado registado durante a ultima década em Mogambique, teve como
uma das consequéncias a perda do controle do Estado sobre as zonas de protecgio da
natureza, a maior parte das quais se tornou inacessivel para os funcionérios da Administragio
Publica, por motivos de seguranga.

Por outro lado, a fragilidade actual de Estado mogambicano, no que diz respeito a
capacidade financeira para cobrir as despesas que estdio a seu cargo, nomeadamente a
manutencdo destas zonas € a fiscalizagdo da conduta dos particulares nas mesmas, é uma
limitante, a curto prazo, a reimplantagdo nelas de estruturas de gestdo e fiscalizagdo.

Se esta limitante persistir, estaremos perante uma situagdo que o preceito
constitucional relativo as zonas de protec¢ao da natureza como parte integrante do dominio
piblico, bem como as normas da Lei de Terras e seu Regulamento a elas respeitantes, se
tornem letra morta, sem que se atinjam os objectivos fixados para a sua constituigdo.

Conclusio

A necessidade de reimplantagio de estruturas de gestdo e fiscalizagio has zonas qe
proteccdo da natureza € hoje globalmente reconhecida pelos orgdos do Estado.

Existem limitantes, como j4 vimos no ponto anterior, que ndo permitem pdr em
prética as politicas estabelecidas.

E preciso, para se caminhar no sentido desejdvel, intensificar as acgdes de formagéo
de quadros, e constituir uma base financeira para suportar as despesas com a formagdo,
campanhas de divulgagdo junto a populacdo, investiga¢io cientifica, realizacio de inventdrio
actualizados e manutengdo das zonas e sua fiscalizagdo.

Por ltimo, achamos que estas iniciativas nio terdo sucesso se partirem apenas das
estruturas centrais, onde estd concentrada a maior parte dos poucos recursos humanos,
‘financeiros e materiais para a cobertura de eventuais programas de conservagio e
reabilitagdo. Daf a necessidade de envolvimento das estruturas locais, e sobretudo da
populacdo das zonas rurais, que estd muito dependente dos recursos naturais.

A populagdo deve sentir que pode beneficiar das ac¢des de protecgdo e conservagdo
da natureza, em determinadas zonas, subtraidas 2 sua utilizagdo quotidiana para, por
exemplo, o fomento do turismo. tais ac¢bes permitem salvaguardar um patriménio nacional
do qual Mocambique se possa orgulhar.

Donde a necessidade de descentralizagdo de recursos para a realizagdo dum tal
programa. A transferéncia de responsabilidades para os diferentes niveis de tomada de
decisdo, ndo eliminard nunca o Governo central do cendrio. O Governo central continuaria
a exercer as actividades que ndo podem ser realizadas pelos érgdos locais (como por exemplo
a definigio de politicas globais, programas de investigagdo), prosseguindo uma politica de
melhoria da economia nacional, bem como a melhoria do nivel de vida das zonas rurais.
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Anexo 1

Definicio das Zonas de Protecgiio Tota:
(Artigo 1° do Regulamento da Lei de Terras)

Parques nacionais
Zonas de protec¢do total, sujeitas a direc¢do e fiscalizag@o publicas, reservadas para
propagagdo, protec¢do, e conservagio da vida animal selvagem e da vegetagdo expontinea
e ainda para a conservagdo de objectos de interesse estético, geoldgico, histérico,
arqueoldgico, ¢ outros de interesse cient{fico. Neles é proibido sobrevoar, cagar, abater
ou capturar animais, destruir ou colher plantas, salvo por iniciativo ou sob fiscalizacio
das autoridades respectivas.

Reservas naturais integrais

Zonas de protecgdao total sujeitas a direccdo e fiscalizagdo publicas, nas quais €
estritamente proibido sobrevoar, cagar, pescar, exercer qualquer exploragdo florestal,
agricola ou mineira, realizar pesquisas, prospecgdes, sondagens, terraplenagens ou
trabalhos destinados a modificar o aspecto do terreno ou da vegetagdo, praticar actos que
prejudiquem ou perturbem a flora ou a fauna, introduzir espécies zooldgicas ou bot4nicas,
quer nacionais, quer importadas, tanto selvagens como domésticas, sendo proibido nelas
entrar, transitar, acampar, e efectuar investigages cientificas, sem licenga especial das
autoridades competentes.

Reservas condicionadas
Zonas de protecgdo total onde & estabelecida a proibigdo de cagar, abater e capturar
animais ou colher plantas, salvo para fins cientificos, mediante licenga especial ou em
defesa.

Reservas especiais

Zonas de protecgdo total destinadas a proteger somente certas espécies de flora e fauna
que denunciem declinio ou cuja conservagdo nio possa ser conseguida de outro modo.
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Anexo 2

Objectivos Para a Criacao de Zonas de Protecgcdo da Natureza
(Artigo 44° do Regulamento da Lei de Terras)

Zonas de Protecgdo da natureza
As zonas de protec¢do da natureza sao estabelecidas tendo em vista os seguintes
objectivos:
1. Quanto a atmosfera:
a. Evitar a poluigdo atmosférica com produtos téxicos ou outros que afectem a vida
dos solos, dguas, flora e fauna;
b. Estabelecer cortinas de vegetagao a volta de centros populacionais.

2. Quanto aos solos:
a. Prevenir a eros3o do solo e methorar as terras onde ela jd se tenha verificado;
b. Criar defesas contra a deslocacdo de areias, dunas ao longo da costa maritima e
melhorar os locais que tenham sido prejudicados;
c. Cultivar racionalmente os solos de forma a melhorar a sua produtividade
d. Proibir actividades agricolas, pecudrias e florestais que ofendam as regras de
proteccdo dos solos da flora e das dguas;
e. Prevenir contra o apaulamento das terras e disseminagdo de lixo e produtos
prejudiciais-a satde ou sua acumulagdo sem resguardo apropriado.

3. Quanto as 4guas:
a. Conservar e corrigir os depdsitos e cursos de dgua
b. Conservar e melhorar o revestimento vegetal do solo e das galerias florestais ao
longo das margens dos depdsitos e cursos de dgua;
c. Proteger os depdsitos e cursos de dgua contra qualquer espécie de poluigdo que
possa afectar a vida biolégica do meio ou a dos que deles se servem.
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