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Introducio ao projecto

O projecto da SADC de “Apoio as Iniciativas de Reformas de Terra e Agrarias” foi
concebido no entendimento de que a terra é um dos recursos mais procurados em Africa
€ que a0 mesmo tempo O seu acesso € posse continua controverso, em particular ao
nivel daqueles paises que herdaram leis coloniais que durante muito tempo governaram
o processo. Se bem que muito dos paises em causa empreenderam reformas legislativas
e outras iniciativas administrativas e financeiras, se reconhece que devido a factores de
varia ordem, ainda persistem grandes desafios com sérias implica¢des para a equidade
de posse da terra, seguranga alimentar ¢ reducdo da pobreza. Entre os factores
considerados se podem destacar, dependendo do pais, os seguintes:

Desequilibrios histéricos e actuais na posse de terra entre antigos “colonos” e a
populacdo indigena;

Conflitos decorrentes da aplicacdo de normas escritas e costumeiras no acesso
e posse da terra;

Desafios colocados perante a privatizagdo ou possibilidade de privatizagdo da
terra;

Movimento migratorio do campo para a cidade colocando sérias demandas de
terra nas zonas urbanas;

Politicas e legislagdo ndo muito apropriada sobre posse, propriedade,
distribui¢do e uso da terra,

Titulagdo de direitos e sua implicacdo para os pobres e os desapossados de
terra (“‘sem terra”);

Falta de modelos mais apropriados sobre a transmissao dos direitos da terra e
redistribuicdo mais equitativa.

Tendo em vista este cendrio, a SADC entendeu que deveria engajar a mais ampla
gama de actores e parceiros nacionais com o fim de promover e influenciar das
politicas e legislacdo sobre a terra e sobre o sector agrario em paises seleccionados da
regido como uma das estratégias para minimizar a ocorréncia de futuros conflitos
sobre a terra.

Assim o objectivo geral do projecto ¢ o de influenciar reformas da terra e agrarias na
regido da SADC que tenham em vista, especificamente:

Lidar com os desequilibrios coloniais ainda persistentes sobre a posse da terra;
Rever normas costumeiras sobre o acesso, posse e distribuicao da terra com o
fim de melhor acesso a terra por parte dos desapossados;

Advogar por politicas nacionais de terra mais favoravel aos pobres (politicas
pro-pobres) com mira na redugao da pobreza;

Facilitar a institui¢do de um quadro institucional favordvel a abordagem de
reformas de terra e agrarias centradas no cidadao (facilidade de crédito agrario,
servigo de extensao rural, infra-estruturas, etc.);

Maximizac¢do e replicacdo em outros paises da regido de melhores praticas e
abordagens seguidas por paises que embarcaram em reformas da terra e
agrarias.

Entre as actividades previstas com o fim daqueles objectivos se incluem:



e Revisdo e andlise das reformas da terra e agrarias em curso;

e Identificacdo de melhores praticas e abordagens de melhor praticas da terra e
agrarias;

e Conducao de consultas nacionais multi— sectoriais;

e Realizacdo de semindrios nacionais e regionais sobre as reformas da terra e
agrarias;

e Documentagdo do “estado de situagdo” das reformas da terra e agrarias na
regiao;

e Identificacdo dos principais desafios e possiveis mecanismos nacionais e
regionais de resposta aos desafio identificado;

e FElaboracdo e recomendacgdo sobre possiveis quadros institucionais de apoio as
reformas da terra e agrarias (comissdes independentes, grupos de advocacia,
grupos de pressao, aliancas/coligagdes redes para reforma de terra, etc.);

Actualmente o projecto se encontra na sua fase I de implementagdo, que compreendeu
accdes de concepcdo, organizacdo e estruturagdo do processo de implementacdo,
incluindo o estabelecimento ¢ um secretariado regional e provisdo do respectivo
secretario executivo, neste momento ja sedeados em Harare-Zimbabwe; a identificacdo
de organizacdes implementadoras em cada um dos paises visados (focal points) tendo
sido seleccionada a ORAM- Organizagdo Rural de Ajuda Mutua, para o caso de
Mocgambique; financiamento e apoio técnico, onde se conta com o concurso de
organizagdes tais como a NORAD, o CTDT e a AIAS, e finalmente, a realizacdo de
Consultas Nacionais com o fim de se proceder a um primeiro levantamento da situagao
em cada pais e producdo do respectivo Relatério Nacional.

O processo de consulta nacional foi estruturado em Mogambique nos seguintes
moldes:
e Revisdo bibliografica e documental, incluindo diplomas legais relevantes;
e Levantamento da situacdo a nivel provincial, através das delegagdes
provinciais da ORAM;
e Entrevistas a entidades e representantes de instituicdes chaves, incluindo
institui¢des do Estado, OSC e empresarios;
¢ Reunido Nacional no dia 24 de Maio de 2006 que decorreu durante todo o dia,
em Maputo, e que congregou representantes chaves do Governo, de OSC, do
empresariado, doadores, académicos e camponeses. O objectivo era a
auscultagdo de actores e parceiros chaves sobre o estado do processo de
reformas das politicas de terra e agraria em Mocambique, incluindo os
principais desafios que se colocam ao pais nos proximos anos (veja-se, em
anexo, a Lista de Participantes);
e Uma mesa redonda no dia 29 de Maio de 2006 reunindo um grupo
seleccionado dos participantes a Reunido Nacional, para discussdo do relatorio
preliminar a apresentar a SADC (veja-se, em anexo, a Lista de Participantes).

Para facilitar o processo de consulta nacional e a producao do respectivo relatorio, a
ORAM engajou uma equipe de trés consultores dos mais destacados no pais em termos
de estudo e analise, acompanhamento e avaliagdo da questdo da terra e agraria em
Mocambique, incluindo participagdo nos processos de reformas legislativas: André
Jaime Calengo (jurista e coordenador da equipe), Christopher R. Tanner, PHD,



socidlogo e consultor sénior da FAO, e Olegario R. Banze, especialista em relagdes
econdmicas internacionais).

O Relatorio que a seguir se apresenta €, pois, o resultado deste processo de consulta
nacional e segue, na sua estrutura, o “outline” recomendado no documento base do
projecto.

1. Contextualizagio da questio da terra e agraria

1.1. Evolucio historica

Mocambique j& realizou as suas reformas da terra e agraria e encontra-se neste
momento num periodo de consolidacdo. Embora num caso mais falado e visivel que no
outro, as duas reformas tem procurado estar em sintonia, se bem, que nem sempre o
conseguindo.

Este processo de reforma pode ser analisado em trés momentos distintos:
a) A Constituicdo de 1975 e a Lei de Terras de 1979

A reforma da terra foi a primeira a dar o passo e marcou o re— alinhamento das relagdes
sociais em relagdo a terra e a produgdo e actividade agrarias. Com efeito a primeira
Constituicdo mocambicana de 1975 veio romper com uma ordem sobre a terra,
caracterizada até entdo pela estratificacdo da terra segundo o regime de uso e
aproveitamento a que esteve submetida, nomeadamente as terras sobre o regime de
propriedade privada, as terras sob o regime de dominio publico e o bloco de terras sob
regime das diferentes ordens normativas costumeiras.'

A Constituicdo de 1975 com “fins e objectivos declaradamente nacionalizadores, foi
particularmente exemplar na questdo da terra e de outros recursos naturais os quais
foram declarados propriedade do Estado. Assim a terra toda ela foi apropriada pelo
Estado extinguindo-se em consequéncia todos os direitos de propriedade sobre a terra
que até entdo podiam existir & margem da propriedade publica.”

Fruto desta decisdo e num processo extremamente complexo e quica ndo
completamente concluido para alguns ainda inconformados ou ndo completamente
esclarecidos® foram, em diversos momentos, expropriadas ou simplesmente confiscadas
pelo Estado ou também revertidas a seu favor antigas propriedades e exploragdes
agricolas. Mas este processo permitia que antigos titulares pudessem continuar a usar as
respectivas parcelas mas ja na qualidade de simples titulares do direito de uso e

" André J. Calengo, A Natureza Juridica do Direito de Uso e Aproveitamento da Terra, in Aspectos
Juridicos, Economicos e Sociais do Direito de Uso e Aproveitamento da Terra, Gilles Cistac ¢ Eduardo
Chiziane, Coord., Imprensa Universitaria, Maputo, Dezembro 2003, pp. 1-50 (4)

2 Idem.

* Que continuam a reclamar, as vezes até com sucessos, antigas terras e exploragdes agricolas obtidas sob
o império da lei colonial, que embora do ponto de vista legal essa discussdo hoje ndo se devia colocar
uma vez que com aprovacdo da nova Lei de terras de 1997 ficou vedada qualquer possibilidade de
reconhecimento de tais direitos conforme estipula o artigo 45, nimero 1 do Regulamento da mesma lei,
aprovado pelo Decreto n°. 66/98, de 8 de Novembro.



aproveitamento da terra (DUAT). Para o efeito a Lei de Terras de 1979 veio
expressamente prever a possibilidade de validacdo desses direitos, isto €, revestir
aqueles direitos sobre a terra da nova roupagem juridica instituida pela nova ordem
constitucional®.

Com isso se materializavam os objectivos da entdo Frente de Libertacio de
Mogambique (FRELIMO) que “definiu a Iuta de libertacdo nacional desde o seu
desencadeamento como combate que tinha por objectivo libertar a terra e os homens...
que a independéncia politica ndo teria um sentido real para o povo e ndo seria uma
verdadeira independéncia se a terra continuasse nas maos de um punhado de
latifundiarios estrangeiros ou nacionais™

O principio de que a terra ¢ propriedade do Estado foi desde entdo fixado nas
Constituicdes mogambicanas, pois assim foi mantido na Constituicdo de 1990 como na
mais recente Constitui¢do de 2004.

Mas o que significa dizer que a terra ¢ propriedade do Estado em Mogambique? “Isto
significa que a terra pertence ao povo”. Significa, por outras palavras, que os direitos
que o Estado reconhece ou atribui aos cidaddos sobre a terra sdo verdadeiros direitos
privados para o desfrute dos cidadaos, direitos estes que se autonomizam do direito de
propriedade do Estado adquirindo vida e dindmica proprias.

Procurando ligar a questdo da terra a questdo agraria, em 1997 e durante o seu III
Congresso, a FRELIMO, que nesse mesma reunido decidiu transformar-se, pela
primeira vez, em partido® e assim abandonando o seu caracter historico de movimento
nacional, tragou, no quadro do “programa para a constru¢do do Socialismo em
Mogambique...directivas fundamentais para agricultura, silvicultura e recursos naturais
renovaveis” que a entio Assembleia Popular’ viria interpretar alinhando as seguintes
prioridades no acesso e uso da terra:

e A terra seria em primeiro lugar para as empresas estatais e cooperativas, ou seja,
o uso da terra sob as formas de prioridade socialista. Consequentemente foram
“criadas zonas de desenvolvimento agrario planificado que tém em vista o
aproveitamento racional dos recursos disponiveis, o desenvolvimento da
agricultura, pecudria e silvicultura em bases cientificas e que constituem o
quadro principal da utilizagio da terra para fins agrarios.”®Estas empresas
tinham a terra a titulo definitivo e gratuito;

e em segundo lugar, para as chamadas exploracdes familiares, que entretanto
deveriam desaparecer gradualmente através da sua integracdo nas cooperativas.
Também tinha a terra gratuito e ndo estavam sujeitas a prazos. Mas tinham
limitacdo de areas que cada agregado familiar poderia ocupar, calculadas em até
0,25 ha por pessoa (zonas de regadio) ou até 1 ha por pessoa (zonas de sequeiro)
do agregado familiar.

e ¢ por ultimo e bem menos importantes, para as exploragdo da terra a titulo
privado, isto é, para os chamados agricultores privados e nos casos em que era

* André J. Calengo, A Natureza Juridica.... pp. 1-50 (4).

> Cfr. Preambulo primeira lei de terras, Lei n°. 6/79 de 3 de Junho.

¢ Precisamente em partido tinico e de orientagio Marxista-Leninista.

’ Reunida imediatamente ap6s esse Congressoe na sua 1. Sessio, de 31 de Agosto a 1 de Setembro de
1977.

8 Idem.



admitida e devendo submeter-se as directivas do plano e sendo de caracter
oneroso € sujeitos a prazos que variavam entre 5 a 15 anos e mais tarde
estendidos até a0 maximo de 25 anos’.

Um outro vector da primeira reforma da terra foi a consideragdo de que sendo o Estado

0 Unico proprietario da terra, “toda terra mocambicana fica integrada num fundo
10

estatal”

Conforme veio a ser reconhecido pela nova Politica Nacional de Terras (PNT) aprovada

em 1995'", a aplicagio deste regime veio a ser confrontado com uma série de situagdes,
. 12

particularmente “:

Mocambique passou a partir da década 90 a conhecer uma nova fase de
desenvolvimento econémico e social caracterizado por uma economia de
mercado;

desafios da reconstru¢do e do desenvolvimento, depois de dois processos que
influiram negativamente no acesso e uso da terra, a guerra e secas que assolaram
o0 pais e destruiram a base produtiva da economia;

com o declinio da produgdo e das outras formas de rendimento Mogambique
tornou-se dependente da assisténcia externa e da ajuda alimentar, e tinha nessa
altura mais de 60% da populacdo em estado de pobreza absoluta;

problemas complexos sobre a terra: em algumas areas existiam reivindicagdes de
direitos sobre a terra com base em raizes historicas. Noutras areas os direitos
sobre a terra tinham origem mais recente.

como consequéncia dos processos acima referidos ocorreu a deslocagdo interna
ou para paises vizinhos de mais de 6,5 milhdes de pessoas, a maioria das quais
das zonas rurais.

nas areas ocupadas ou que nunca foram abandonadas ndo era possivel re—
estabelecer os antigos sistemas produtivos por falta de diversos meios de
producao, de incentivos e meios de escoamento dos excedentes produtivos;
mesmo onde os terrenos concedidos ndo ocupavam toda area reivindicada pela
populacdo local tornara-se inviavel o sistema de producdo integrado do
campongés, o qual dependia do acesso de varios tipos de terra para varias culturas
ao longo do ano numa estratégia de produgdo adaptada as condigdes agro
ecoldgicas existentes.

a esta problematica sécio-econdmica adicionava-se a inseguranga quanto a
titularidade dos direitos de uso e aproveitamento da terra causada pela
ambiguidade entre dispositivos legais, que por um lado conferiam prova plena
aos titulares do uso e aproveitamento da terra enquanto, por outro lado,
dispensavam de licenga e terrenos para fins de agricultura familiar.

Foi neste circunstancialismo e favorecido pela nova Constitui¢do de 1990 que foi
empreendida uma nova fase da reforma da terra. Mas a0 mesmo tempo era aprovada
uma nova Politica Agraria do pais"*.

? Lei n°.1/86, de 16 de Abril.

10 rdem.

""" Aprovada pela Resolugdo n°.10/95, de 17 de Outubro, do Conselho de Ministros.
12 PNT, Fundamentacio, pontos 1 a 11.
1 Através da Resolugdo n®. 11/95, de 31 de Outubro, do Conselho de Ministros.



b) Constitui¢do de 1990 e a Lei de Terras de 1997

Com efeito, a nova Constitui¢cdo adoptada em 1990, contrariamente da sua predecessora
fez reconhecimento expresso da propriedade privada como um dos pilares da economia
e ao mesmo estabeleceu a sua garantia geral numa féormula através da qual o confisco
ficava definitivamente vedado'.

Em particular sobre a terra a Constituigdo de 1990 veio manter o postulado segundo a
qual a terra ¢ propriedade do Estado e que ndo podia ser vendida, hipotecada, penhorada
ou por qualquer modo alienada. Mas ja a terra ndo fica submetida ao regime do dominio
publico a que continuaram submetidos os restantes recursos naturais. Esta ultima
solugdo abria as portas para a existéncia de um regime mais coerente e conciso de
direitos privados sobre a terra embora mantendo-se a antiga terminologia de direito de
uso e aproveitamento de terra (DUAT)."” Esta parece a linha de diferenciacio principal
entre o quadro anterior e o trazido pela CRM e em particular pela lei de 1997. Pois,
mais do que antes, agora a Lei se pronuncia por um direito de uso e aproveitamento da
terra verdadeiramente privado, informado pelo principio de liberdade e autonomia (seu
exercicio ndo estd condicionado a nenhuma directiva de planos do Estado, nem de
limitagdes quanto a quantidade de terras a possuir), de igualdade (todos os cidaddos tém
igual tratamento perante a lei), de universalidade (o novo DUAT a todos aproveita e
sem dependéncia de uma determinada capacidade juridica) e de justica e equidade (¢
expressamente garantido o acesso a terra por grupos vulneraveis como a mulher).

Mas apesar de enunciar o “principio de terra livre” o quadro legal sobre a terra ¢
suficientemente cauteloso: por mais que a pessoa possa ter quantidades de terras que
quiser e onde queira, essa pessoa tem que, por um lado, ser capaz de a trabalhar e, por
outro, tal posse ndo seja em detrimento de outros membros da sociedade que também a
necessite ou simplesmente sirva para criar situagdes de dominio econdmico ou
privilégio em detrimento da maioria dos cidaddos'®.

Ao longo do relatério sao discutidas o conjunto de inovagdes trazidas pela nova Lei de
Terras de 1997, onde se despontam'”:

e 0 reconhecimento dos direitos costumeiros sobre a terra;

e anecessidade de flexibilidade da lei;

e aformaliza¢dao do informal

De notar que a volta deste processo tinha emergido um movimento nacional tanto ao
nivel do Governo como ao nivel da sociedade civil, liderado e facilitado por uma
Comissdo Nacional de Terras como brago executivo do executivo, incluindo para servir
de espago para debates e construcdo de consensos nacionais sobre a reforma da terra.
Do lado da sociedade civil constituiu-se o Férum Terras a nivel nacional com
ramificagdes nas provincias e outras tantas iniciativas e formas de organizagdo da
sociedade civil. Se bem que hoje algumas das organizagdes da sociedade civil
conseguiram sobreviver, embora sem aquela expressividade, o mesmo nao se pode dizer

' Art. 86 da Constituicio da Republica de Mogambique de 1990.

5 Art. 47n°1 ¢ 2 da Constitui¢do da Republica de Mogambique de 1990
'®Art. 47 da Constituigio da Repiiblica de Mogambique de 1990.

'7 Cfr. Concessido Quadros et all, Manual da Terra, CFJJ, Maputo 2004, p. 24.



relativamente a Comissdo Nacional de Terras que foi extinta deixando o processo de
reforma praticamente “Orfao e sem norte”. Esta morte prematura da CT pode estar por
detras de muitas das dificuldades que o processo de implementagao da reforma tem

. . oy 18
registado, em particular nos ultimos tempos .

¢) O Anexo técnico de 2000: consolidagdo e implementagdo da reforma

Tendo-se constado que o principal desafio colocado para implementacdo da nova lei de
terra se colocava ao nivel da posse e garantia dos direitos adquiridos ao abrigo das leis
e normas costumeiras, aqui em particular os direitos das comunidades locais agora
assumida como uma nova entidade juridica de facto”” e dos direitos adquiridos pelas
pessoas singulares por ocupacgdo de boa - f¢, o Governo através do Ministério que
superintende o sector, aprovou um diploma legal que veio substancialmente definir os
requisitos, mecanismos e processos que visam salvaguardar os objectivos da nova lei
de terras. Trata-se do Anexo técnico ao regulamento da lei de terra introduzido pelo
Diploma Ministerial, n°. 29-A /2000 de,17 de Margo.

A aplicacdo desse diploma pode ser considerada como o inicio de uma nova etapa do
processo de reforma da terra, neste caso de uma fase intensiva de aplicacdo e
consolidac¢ao dos avangos registados no plano legislativo.

Por outro lado, em 2003, ja o proprio Conselho de Ministros, veio introduzir melhorias
no processo de registo do direito de uso e aproveitamento de terra e de outros factos
juridicos relevantes relacionados com a posse de terras. Tal medida foi tomada perante a
constatagdo de problemas praticos de compatibilizagdo no contexto dos registos predial
e o decorrente do Cadastro Nacional de Terras, isto ¢, do registo devido no ambito do
processo de administracdo da terra pelo Estado e daquele devido no ambito do
exercicio do direito privado que é o DUAT por parte dos cidaddos.?

Uma vez que a nova Constituigdo aprovada em finais de 2004 manteve, no que diz
respeito 4 terra, o essencial dos principios defendidos pelas anteriores constituicdes®' &
de esperar que as atengdes nos proximos anos continuem viradas para implementacao da
lei de terras de 1997, talvez com pontuais mexidas a nivel regulamentar.

Pontos Fortes e Fracos, Oportunidades e Ameacgas

Pontos fortes das reformas:
e protege os direitos dos mais vulneraveis;
e valoriza a cultura local e reforga a organiza¢ao comunitaria;
e facilita um processo participativo entre os diversos actores € parceiros;

'8 Segundo opinido da Sra.Célia Jorddo, da Embaixada da Holanda, expressa durante a mesa redonda
organizada no contexto deste projecto, em Maputo, aos 29 de Maio de 2006. Veja-.se também no mesmo
sentido a opinido do Engenheiro Samuel J. Rovicene Dambiane, do Ministério da Agricultura expressa
durante a Reunido de Consulta Nacional, em Maputo, aos 24 de Maio de 2006.

' No sentido de que ndo é uma pessoa juridica que surge no mundo juridico por mera criagio da lei
escrita sendo que ¢ uma entidade a ela anterior e que ao Estado apenas cumpre reconhecer.

% Decreto n°1/2003 de 18 de Fevereiro.

2! Para uma discussdo mais aprofundada sobre a nova constituigdo e a questio da terra, veja-se, André
Jaime Calengo, Lei de Terras Anotada e Comentada, CF1J, Livraria KAPICUA, Maputo, 2005, p. 9.
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assegura o reconhecimento dos DUATS locais no processo de implementacao de
projectos de investimento;

bens fixos e benfeitorias ja podem ser transaccionados, embora se necessite de
autorizacao prévia do Estado;

o DUAT, embora nao seja propriedade, ¢ um direito privado e exclusivo e ainda
pode oferecer as condi¢des necessarias para promover o investimento privado e
desenvolver as comunidades locais;

a lei de terras cuida dos principios de sustentabilidade (protec¢do do meio
ambiente, conservagao de recursos para geracoes futuras, etc.);

Pontos fracos:

a maioria dos direitos adquiridos ainda ndo estdo identificados e registados;
implementag¢do desigual de distintos aspectos da lei;

estruturas publicas ligadas a administragdo da terra ainda fracas e ndo
suficientemente descentralizadas;

dificuldade em como na pratica se pode valorizar a terra e usar este valor na
pratica para promover desenvolvimento;

falta de medidas mais praticas que protejam com maior eficicia os direitos
adquiridos pelos diversos grupos de utilizadores;

a transmissibilidade dos direitos ndo suficientemente tratada;

fraca harmonizagdo das diversas leis sobre os recursos naturais, ¢ com destaque
na ligacdo entre o planeamento territorial e as outras leis;

mecanismos de controlo e fiscalizagdo horizontal do cumprimento e
implementagdo das leis, incluindo a possibilidade de instituicdo de um o6rgao
independente de acompanhamento da reforma;

Oportunidades:

aprovacdo em breve de uma Politica Nacional de Ordenamento Territorial e
respectiva lei;

consenso nacional sobre as prioridades na melhoria da reforma;

reforma global do sector publico pode melhorar o processo de titulagdo e registo
do DUAT (balcdes tinicos);

adopc¢do recente de uma estratégia nacional de combate contra a corrupgao;
colocacdo da questdo da terra e agraria no centro da estratégia nacional de luta
contra a pobreza.

Ameacas:

fraco nivel de coordenacdo inter-institucional entre os 6rgios que velam pelos
diversos naturais e actividades econdmicas que directamente demandam os
recursos naturais;

praticas ilegais de funcionarios publicos na implementagdo da lei, em particular
no processo de consulta comunitéria;

conhecimento fraco dos diversos direitos e da relagdo que entre eles se
estabelecem (os meus direitos e os direitos dos outros).

1.2. Impacto no desenvolvimento do pais

A ‘questao terra’ situa-se no coracdo do desenvolvimento nacional, em dois sentidos:
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e como a base para o sustento para a grande maioria da populagao;
e como factor de producdo capaz de contribuir fortemente para o crescimento do
Produto Interno Bruto do pais, quer dizer, criar riqueza.

Nos anos imediatemente a da Independéncia, foi introduzido o sistema socialista,
incluindo a nacionalizagdo da terra e um programa para criar empresas estatais e
cooperativas e outras formas de producao colectiva. Uma primeira Lei de Terras foi
aprovada em 1979, que deu a todos os Mogambicano uma certa seguranca de posse
sobre a terra, no sentido socialista de que ‘a terra pertence a quem trabalha’. No
entanto, a propriedade radical da terra ficou com o Estado e ndo houve nenhuma forma
de mercado aberto em relagdo a transmissao ¢ utilizagdo deste ben nacional.

Os resultados imediatos das reformas nos primeiros anos da independéncia se
traduziram no aumento gradual da producgdo agricola tendo o pais atingido em 1981
niveis muito satisfatorios até a duplicacdo das exportacdes™ que sempre foram
dependentes da agricultura.

O modelo adoptado ndo se mostrou viavel ou sustentdvel a longo prazo, devido a uma
serie de factores, tais como a falta de capacidade de gestdo das grandes empresas
estatais e uma resisténcia do lado dos camponeses as novas formas de ocupagdo e
organizacdo social, adversidades limatericas como seca e cheiais e conjuntura
internacional. Junto com os efeitos desastrosos da guerra civil durante as anos 80, a
produgdo nacional caiu dramaticamente, ¢ por volta de 1987 o pais voltou a abragar um
caminho mais capitalista, aceitando as diretrtizes do Banco Mundial e do FMI para
reformar a sua economia.

Nessa altura a terra ja estava se transformando num bem mais privado no sentido de que
um grau de liberdade tinha sido conferido pelo Partido FRELIMO que permitiu o
surgimento de agricultura privada em certas areas. Finalmente, com uma nova
Constituicao liberal em 1990 e o fim da guerra em 1992, Mocambique entrou
plenamente no caminho de uma economia livre onde a terra rapidamente adquiriu um
novo valor como um factor de produgao muito procurado.

Os primeiros programas de reconstru¢do pos-guerra criaram condigdes basicas para uma
crescente demanda por parte dos interessses privados sobre a terra. Ao mesmo tempo
um nimero superior a 6 milhdes de refugiados e deslocados® estavam a voltar as suas
terras de origem, num processo geestionado no seu fundo pelas estruturas tradicionais
que ainda se encontravam com bastante legitimidade e poder na sociedade em geral.
Logo surgiram conflictos entre estes dois grupos de interesses — os locais voltando a sua
terra, ¢ os privados querendo ocupar grandes dreas aparentemente abandonados e
portanto — de acordo com a legislacdo de 1979 entdo em vigor — que eram tidas como
terras livres a serem disponibilizados pelo Estado a novos titulares privados.

Como referido, esta situacdo deu lugar a uma nova Politica Nacional de Terras em 1995,
depois da primeiras eleicdes multipartidarias em 1994. Com base a muitas pesquisas
empiricas, € na analise da relevancia ainda do sistema costumeiro de gestdo das terras,
foi elaborada a nova Lei de Terras de 1997, com apoio da FAO e envolvendo um grande

2 INE, Agenda Estatistica 2006.
# PNT, 1, Fundamentagdo, ponto 3
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diversidade de interesses nacionais, naquilo que se pode considerar como o exercicio de
reforma legsislativa mais participativo e democratico ja havido em Mogambique®*.

Ao longo dos ultimos anos, um programa de implementagao desta lei tem conseguida
algum nivel de successo, embora existem opinides diversas sobre a eficacia da lei e o
seu impacto até agora. Estas opinides formam a base do que est4 aqui apresentada.

No entanto, Mogambique também adoptou a sua propria estrategia para aliviar a
pobreza, o 1° Plano de Accao para Reduzir a Pobreza Absoluta (PARPA) para o periodo
2000-2004 e estando-se agora no PARPA 1II (2005-.2009).

A questdo da terra encontra-se no PARPA como um dos factores esseniciais para
combater a pobreza, realgando os dois pontos citados no inicio desta discussdo: garantir
o meio de subsisténcia mais basica da populacdo rural, enquanto facilita-se um mais
facil acessos ao recurso terra por parte dos privados, em prol de um crescimento
econdmico mais forte. .

A historia da implementaao da Lei de Terras de 1997 (Lei 19/97) ¢ a historia do
relacionamento entre estes interesses, por vezes contraditorio. Para além disto, mantem-
se o principio originario do antigo regime socialista e po-idependéncia, da terra como
propriedade do Estado. Este principio foi outra vez confirmado na revisdo constitucional
de 2004, a meio de algumas vozes sobre se ¢ ou nao ¢ desejavel ou economicamente
vantajoso privatizar a terra como o recurso de base do sistema financeira capitalista e
motor de um processo de investimento baseado em hipotecas e créditos bancarios.

Neste momento, porém, a grande maioria da populagdo rural ainda vive de agricutlura,
seguindo uma estrategia de produgdo que minimiza o risco € usa uma grande variedade
de recursos naturais. A Lei 19/97 lhe oferece uma forte protec¢do juridica sobre os seus
direitos adquiridos sobre a terra, € a0 mesmo tempo estd promover um processo de
accesso aos recursos negociado entre os comunitarios e os investidores de fora.

O que ¢ muito claro a curto e até a medio prazo ¢ que Mocambique ndo vai conseguir
criar postos de emprego suficientes nas zonas urbanas, que sdo necessarios para
absorver uma populacdo rural fugindo do interior para a cidade. Em termos da
seguranga alimentar da maioria dos Mogambicanos, a Unica op¢ao entdo ¢ assegurar os
direitos desta populacdo sobre a terra e os recursos naturais que garantem a
continuidade da sua produg¢do, pelo menos no medio prazo. No entanto, os dados mais
recentes sobre a pobrza, embora mostram uma reducao global significativa — de 65% em
1995 até 54% em 2005 — também confirmam que o pior da pobreza ainda se encontra
nas zonas rurais do pais.

Neste contexto ¢ de salientar a outra dimensao da ‘questdo terra’, nomeadamente o seu
papel no aumento da producdo nacional, contribuindo desta forma ao crescimento
economico. O governo esta apostar fortemente no processo de investimento nacional e
estrangeiro no campo como uma das suas estrategias principais para combater a
pobreza, criar postos de emprego € promover o crescimento econémico, reduzindo cada
vez mais o nivel da pobreza absoluta.

# Ver Christopher Tanner 2002: Law Making in an African Context: the 1997 Mozambican Land Law.
FAO Legal Papers Online No 26. www.fao.org/legal
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A Politica Nacional de Terras de 1995 ainda se mantem como a base politica da
situacdo actual. A PNT identifica precisamente estes dois vertentes como as suas
prioridades:

e assegurar os direitos do povo

e promover investimento como o motor de desenvolvimento

Fala-se também dos alvos politicos de equidade e sustentabilidade. Portanto, a politica,
e a Lei de Terras que seguiu, sdo documentos essencialmente orientados para promover
um modelo de desenvolvimento com base no accesso a terra compartilhado e negociado
entre dois grupos de interesse: as comunidades locais (populacdo rural) e os investidores
privados (nacionais e estrangeiros).

Se for bem implementada, a Lei devera ser capaz de facilitar o acesso a terra por parte
dos investidores, enquanto que os ‘donos’ originais — as comunidades — recebem algum
beneficio em retorno pela cedéncia dos seus direitos aos novos investidores. Existe
também a opg¢do explicitamente promovida pela Lei de Terras, de parcerias entre as
comunidades locais e os investidores, que abrem a possibilidade para as comunidades
participar directamente nos lucros etc dos novos projectos privados.

Existe um consenso de que até aqui ndo pode diferir responsabilidades directas e
exclusivas a ‘questdo terra’ ao estado actual da economia ¢ do desenvolvimento,
gracas, em grande parte, a Lei de Terras de 1997. Ao contrario de muitos paises, ainda
ndo ha uma classe de ° sem terra’, ¢ nos seus primeiros ano de vida, a lei conseguiu
contribuir para uma uma estabilidade e confianca sobre a situagdo global do pais
suficiente para atrair novos capitais e investimentos. O quadro legal contem medidas
para proteger os direitos locais, e junto das outras leis que regulam o accesso e uso dos
recursos naturais, existem condi¢des para a populacdo local participar nas novas
actividades econdmicas iniciadas pelo investimento privado. Neste momento por
exemplo, as comunidades locais estdo a comecgar receber 20 porcento dos impostos
pagos ao Estado pelos operadores na drea florestal e faunistica, como um
reconhecimento implicito de que estes recrursos, embora legalmente do Estado, sdo de
facto ‘das comunidades locais’.

O mesmo quadro legal também oferece ao investidor as condi¢des minimas para o seu
investimento: um direito de uso privado e exclusivo, exercido por um periodo de 50
anos renovavel por mais 50, tempo suficiente para fazer o investimento e recuperar o
lucro.

Porém, dez anos depois da sua aprovagdo, ha sinais de problemas estruturais que
possam implicar a necessidade de considerar algumas alteragdes no quadro juridico.
Existe um nivel crescente de conflitualidade, ndo em termos estruturais até agora, mas
sim entre distintos grupos e interesses individuais: comunidades versus investidores
e/ou o Estado, conflictos entre investidores que queram ocupar o mesmo espago, abusos
de poder e consequéncias de errores por parte de servigos publicos ainda bastante
fracos.

Para além deste factores mais simples, ha outras questdes mais complexas. Em primeiro

lugar a terra ainda ndo pode ser usada como garantia bancaria. Em segundo lugar,
existem um certo nivel de incerteza sobre as garantias do Estado perante a seguranca do
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DUAT a longo prazo, com destaque no momento de transferéncia do titular actual até
um terceiro que estd a comprar as benfeitorias criadas e investidas.

Em terceiro lugar, os direitos das comunidades ndo estdo claras no contexto da cedéncia
que fazem das suas terras aos investidores ou outros implemantaores de projectos de
rendimentos. O resultado destes factores ¢ que depois de varios anos de crescimento
pos-guerra, ndo hd mais crescimento na economia agraria. O campones fica altamente
limitado pela sua propria capacidade de mao-de-obra, sem accesso a novos fundos de
crédito para assumir novas formas de produgdo; o privado também ndo consegue
encontrar os financiamentos necessarios para realizar o seu projecto de investimento; e
o Estado ndo esta conseguir colher o rendimento proveniente dos varios tipos de
impostos relacionados com a gestdo das terras, para investir em infraestruturas e
oferecer incentivos que poderdo reduzir os altos custos de transaccdo (riscos)
encontrados na economia rural.

Finalmente, olhando aos conflitos de terras actuais como indicador, hd uma gama de
problemas ligados a implementagdo institucional e técnica da Lei de Terras que estdo
imdedir a realizacdo do seu grande potencial como instrumento de desenvolvimento
equitativo e sustentavel (discutidos a seguir).

E importante salientar neste contexto que a ‘questdo terra’ por si s6 nio é um
impedimento grave no desenvolvimento nacional neste momento — até ao contrario.
Neste momento hd um consenso nacional contra a ideia de privatizar a terra, pois
poderéa no contexto actual de fracos servigos publicos e direitos ainda nao-registados, de
niveis de conhecimento dos seus direitos por parte dos cidados rurais, etc, provocar uma
onda de ocupacdes por parte dos interesses mais poderosos e um ¢éxodo rural de
camponeses. Todos os interesses também aceitam que o quadro legal actual de facto
oferece as condi¢cdes minimas para garantir um retorno ao investimento privado, se for
bem implementado e fiscalizado.

Existem muito outros factores que, no seu conjunto, influenciam muito mais ainda, e
fazer da agricultura um negocio altamente arriscado: infraestrutura publica deficiente
(estradas, portos, pontes), uma cultura de burocracia pesada ainda profundamente
enraizada, a falta de confian¢a no sistema judiciario como mecanismo para defender
contractos e impor a lei, sistemas financeiros inadequados (falta total de um sistema de
crédito rural). Mesmo assim, a terra é um factor central na produgao nacional, é a base
de sustento de milhdes de Mogambicanos, e deve se tornar muito mais produtiva para o
beneficio de todos que nela dependem.

1.3. Levantamento geral dos problemas do pais na area de terras

Nos pontos anteriores tratou-se espelhar os problemas mais relevantes relativamente a
questdo da terra em Mogambique e por essa via alguns dos problemas ligados a questao
agréria, nomeadamente:
e extensas areas araveis continuam sem serem aproveitadas ao longo do pais.
Segundo dados disponiveis o nivel de aproveitamento da terra se situa apenas
em 14% do total de 36 milhdes de terras aréweiszs;

2 Noticias Lusofonas, in www.macua.blogs.com/moambique, visitada em 26.05.2006.
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se bem que o nivel de conflitos de terras hé situacdes que o pais ndo deve perder
de vista procurando soluciona-los ou preveni-las, principalmente as ligas a posse
de terras por parte de camadas pobres das zonas urbanas, da mulher nas zonas
rurais ¢ das comunidades locais em areas de muita procura de terras como junto
das zonas costeiras, ao longo dos corredores rodoviarios, dos parques e reservas
nacionais, junto dos regadios e dos principais cursos de adguas, etc.;

com efeito, reconhece-se que os conflitos existentes ndo sao de nivel ou
dimensdo estrutural, quer dizer, ndo hé tensdes e conflitos violentos pelo pais
provocados pela luta pela terra; se calhar por enquanto, mas podem a médio
prazo comegarem a criar bolsas de “sem terras™’;

existe hoje um consenso alargado nacional no sentido de que a actual lei da terra
¢ mais adequada em face da situagdo e momento que o pais atravessa, mas a
problematica da transmissibilidade dos direitos da terra estd no centro das
preocupagoes dos utilizadores da terra;

a reforma agraria carece de uma estratégia que possa ligar os avangos fundiarios
com o desenvolvimento rural, nomeadamente a falta de mecanismos solidos e
sistémicos de financiamento regular e de longo prazo a agricultura;

falta de adequada harmonizagdo das diversas leis sobre os recursos naturais,
incluindo a coordenagdo inter-institucional;

necessidade de se melhorar e se completar o edificio legal sobre a terra e os
restantes recursos naturais, particularmente em 4reas sensiveis como as relativas
ao acesso e uso de areas reservadas a caga (coutadas e fazendas do bravio);
necessidade melhoria da fiscalizagdo e refor¢o das medidas de gestdo ambiental,
particularmente para actividades ao turismo, mineracao e exploragao florestal.

Estes pontos todos sublinham a necessidade promover uma estratégia que combina a
prevencao e solugdo dos conflitos pontuais e potenciais, na qual se incluem medidas tais

COmo:
[

melhoria da implementacdo da LT potenciando os aspectos progressivos do
actual quadro legal e deste modo assegurando os ganhos ja obtidos até aqui
desde 1975 e em particular em 1997 com a aprovacdo da nova Lei de Terras;
avancar rapidamente na identificagdo e registo dos direitos adquiridos por
ocupacgao, de acordo com normas costumeiras e por ‘boa fé’;

melhorar o processo de consulta ou auscultacdo das comunidades locais no
ambito das concessdes pela Administragdo publica de direitos sobre a terra ou
outros recursos naturais como a florestas e fauna bravia;

avancar muito rapidamente na regulamentacdo das questdes ainda pendentes da
LT e da legislagcdo de florestas e fauna bravia, nomeadamente sobre a gestdo de
solo urbano, maneio comunitario, papel das comunidades locais; fiscalizagao
comunitario no uso dos recursos naturais, transferéncia de direitos ligados ao
DUAT, assim como avangar na aprovacao da legislacdo que ainda falta no
quadro do acesso e uso da terra, concretamente, a Lei do Ordenamento territorial
Estado.

%6 Tanner 2005: Land Rights and Enclosures: implementing the Mozambican Land Law in Practice.
International Conference on the Changing Politics of Land in Africa: domestic policies,
crisis management, and regional norms, University of Pretoria, 28-29 November 2005
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Mas do outro lado, reconhece-se que ha questdes que poderdo contribuir para o
cenario de conflitos de terras independentemente do quadro legal e institucional
existente. S3o as questdes ligadas com o desenvolvimento rural do pais. Por isso ¢
essencial que, ao mesmo tempo, esta implementacdo da lei de terras seja centrada
numa estratégia de desenvolvimento rural que oferega tanto ao camponés como ao
privado, os meios necessarios para aproveitar todos os seus recursos definidos e
protegidos por lei.

2. Situacio actual do pais e desafios

2.1. Posse da terra

A questdo do acesso, uso, e seguranca da posse de terra, foi de algum modo aflorada nos
capitulos anteriores.

A Lei de Terras de 1997 introduziu varias inovag¢des que, no contexto da estrutura
agraria do pais, ndo implicaram uma reforma no sentido de uma redistribui¢ao da terra,
mas sim um processo de reforma juridica com base no reconhecimento dos direitos
existentes da populagdo rural, na sua grande maioria pobre e inalfabeta.

Resumindo o quadro legal sobre o assunto se pode dizer, que temos como principios:

a terra foi colocada num tUnico Fundo de terras, o Fundo Estatal de Terras,27e
toda ela colocada a disposi¢ao de todos cidadaos sem priorizacdo logo a partida
de algum fim ou forma particular de exploragdo como aconteceu com a lei de
1979 em que no aceso a terra tinham prioridade as empresas estatais e
cooperativas agricolas, ou como a terra era tratada no tempo colonial através de
estratificacdo de terras e areas, segundo as diversas formas de apropriacdo da
terra;

todos cidadaos tem iguais direitos de acesso, desde que interessados, € para
diversos ﬁns;28

tratamento especial no acesso de grupos vulneraveis como a mulher e as
comunidades locais;

o Estado, isto ¢, a sua maquina administrativa, através de varios niveis de
organizacdo tem a tarefa de facilitar o acesso, moderando os varios interesses
postos, cuidando da equidade e justeza nesse acesso, através um mecanismo
descentralizado que comeca, dependendo da area pretendida, pelo Administrador
distrital, Presidente do Conselho Municipal, Governador provincial, Ministro da
Agricultura e Conselho de Ministros.”” Esta forma ¢ referida na lei de terras
como a aquisi¢io de terras por autorizagio’’. Mas pode-se obter legalmente
terras para a agricultura e habitacdo propria, directamente junto das
comunidades desde que sendo pessoa singular nacional e ndo se destine a
grandes investimentos’’. E o reconhecimento pelo Estado da validade das
normas e praticas costumeiras ao lado das normas escritas o que significa que as

7 Artigo 4 da LT.

% Artigo 10 da LT.

¥ Artigos 22 ¢ 23 da LT.

30 Artigo 12, alinea c) da LT.
3! Artigo 12, alinea a) da LT.
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comunidades locais através das suas estruturas tradicionais e outras sdo também
entidades administrativas da terra®”. De facto a LT inaugurou em Mogambique o
pluralismo juridico como reconhecimento e garantia de intervencdo de
convivéncia de vérias ordens normativas ao abrigo da mesma Constituicao,
como formas de conformacgao de interesses sociais ¢ de resolugdo de respectivos
conﬂitos”;

e também pode-se obter terra sem a interven¢do directa do Estado e nem das
estruturas comunitarias, por iniciativa propria do cidaddo, que decida instalar-se
num terreno e comega a fazer seu uso e aproveitamento. Esta forma de
apropriagdo da terra ¢ valida para os cidaddos nacionais desde que no processo
ndo tenha havido violéncia, for¢a ou outra forma ilegal de aquisi¢do original de
direitos sobre coisas imdveis aparentemente sem dono. Passados 10 anos de
ocupacdo da terra nessas condi¢des, o cidaddo adquire um direito de uso e
aproveitamento definitivo e igual ao adquirido através do Estado ou das préaticas
e normas costumeiras®*. Basta ao cidaddo apresentar a provas dessa situacio,
evidentemente testemunhal e pode até requerer a demarcagdo do respectivo
terreno e emissao de um titulo;

e cidaddos estrangeiros, singularmente ou através de empresas, s6 podem obter
terras quando estejam a residir a mais de cinco anos em territério mogambicano,
para o primeiro caso ou se estiverem constituidas ou registadas em
Mogambique, para o segundo caso’’;

e reconhecimento da comunidade local como uma nova entidade juridica de fins
(interesses comuns sobre areas habitacionais, agricolas, florestas, pastagens,
fontes de agua, etc.), populacdo (agrupamento de familias e individuos) e
territorio (&rea territorial até a Localidade) com legitimidade e capacidade para
adquirir, defender e exercer direitos da terra’® em qualquer instancia, incluindo
tribunais. lega

A Lei aprovada em 1997 foi no ano seguinte complementada com um regulamento, o
que clarificou muitas das questdes ligadas ao acesso ¢ posse da terra, particularmente ao
nivel das zonas rurais uma vez que o actual Regulamento da Lei de Terras, como
principio, ndo foi aprovado para se aplicar as zonas urbanas’’.

Com vista a se conferir maior seguranca a posse de terra por parte das comunidades e
cidaddos rurais, em particular, a LT inovou um outro principio juridico ligado a garantia
dos direitos reais que assenta no reconhecimento da prova documental como a mae das
provas. No entanto a LT de terras veio dizer que prova testemunhal tem igual valor para
provar os direitos da terra®®.

Considerando que o acesso, uso e posse da terra cria dois tipos de relagdes:
e arelacdo que se estabelece entre os utilizadores e as instituicdes do Estado que
autorizam o direito de uso e aproveitamento da terra (relagdes publico-

32 Artigo 24 da LT.

33 Art. 4 da Constituicdo

3* Artigo 12, alinea b) da LT.

3 Artigo 11 da LT.

36 Artigo 12, alinea a) da LT

37 Art. 2 do Regulamento da Lei de Terras, aprovado pelo Dec. n°.66/98, de 8 de Dezembro.
¥ Artigo 15 da LT.
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administrativas), os conflitos que ai decorrem sdo resolvidos com intervencao
dos vérios orgdos dos poderes do Estado através de mecanismos tais como a
reclamagdo, recurso hierarquico, queixa e peticdo. Mas também a intervengao do
judiciérios (Procuradoria da Republica e Tribunal Administrativo);

e as relacdes entre os varios utilizadores (relagdes privadas), os conflitos que
decorrem sdo resolvidos por instancias ou mecanismos ligados a mediagdo,
negociacdo e arbitragem. Mas também com particular recursos aos Tribunais
Judiciais.

A implementagdo deste quadro a avaliar pelo nivel ainda baixo de conflitos no que diz
respeito a posse e seguranca da terra, pode-se classificar como ndo conhecendo muita
controvérsia dada a existéncia de muita terra disponivel e ndo havendo muita demanda
fora das situagdes que se observam junto das grandes cidades, ou zonas com

muito potencial turistico e agricola (junto dos grandes regadios ou cursos de agua e nas
zonas férteis).

Pois, a mensagem final aqui ¢ a de que ndo existem problemas estruturais quanto ao
acesso, uso e posse da terra em Mogambique.

No entanto ha areas que nao foram suficientemente tratadas pela LT e outra legislacao
afim, concretamente no plano das relagdes dos direitos adquiridos ao abrigo da LT e dos
direitos adquiridos nos termos de outra legislacdo ligada ao acesso e uso de outros
recursos naturais, como as florestas e faunas bravia, os recursos minerais, as aguas € as
leis que tratam do acesso a actividades econdomicas com demanda directa da terra como
o turismo. O que se observa ¢ que claramente esse ultimo bloco de legislacdo, que
apareceu relativamente depois da LT, veio a colocar supremacia dos direitos que
confere relativamente aos direitos conferidos pela LT. Neste caso o direito de uso e
aproveitamento da terra deve conviver ou ceder perante os direitos de exploragdo
florestal, os direitos de caga, ou direitos de exploragdo mineira, etc. Mas este quadro nao
encontra facil implementacdo colocando sérios problemas e conflitos de direitos.
Também a fraca coordenagdo inter-institucional contribui para a falta de mecanismos e
praticas de prevencao e resolugdo de possiveis conflitos de direitos decorrentes das
varias leis sobre os recursos naturais.

Um ponto a parte neste capitulo ¢ a discussdo actual sobre a transmissio do direito de
uso e aproveitamento da terra, ou seja a possibilidade de sua passagem de um titular
para outro, de principio por iniciativa e vontade propria (autonomia e liberdade) dos
intervenientes™ .

Talvez agora seja a Unica questdo de maior discussdo ja que fruto de eventos sucessivos
ocorridos nos ultimos meses, nomeadamente, a Conferéncia sobre o Desenvolvimento
Agrério em vista da Conferéncia do Rio (Brasil)*, durante a 9°. Conferéncia do Sector
Privado’' ¢ durante a Reunido de Consulta Nacional no 4mbito do presente Projecto da
SADC de Apoio a Iniciativas de Reformas da Terra e Agraria, os principais actores
clarificaram as suas posi¢cées como ndo pretendendo defender a privatizacio da terra

3% Para uma uma discusso mais aprofundada, veja-se André J.Calengo, “A Natureza Juridica...” pp. 1-50
(33).

* Organizada pela ROSA- Rede das ONGS do Sector Agrario, em Maputo, Dezembro de 2005.

*I Organizado pelo CTA- Confederagdo de associagdes econdmicas (empregadores) mogambicanas, em
Maputo, de 3 a 5 de Maio de 2006.
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em Mog¢ambique, mas sim apenas melhorar aspectos da actual lei que constituem um
impedimento para o desenvolvimento da agricultura no pais.

E segundo algumas opinides, como as do sector privado da agricultura comercial, entre
os factores que impedem o desenvolvimento da agricultura em Mogambique, apontam
aqueles ligados a transmissibilidade do direito do uso e aproveitamento da terra.

. . - . ., 4
Mas vejamos o que a legislacdo sobre terras diz a respeito

o direito de uso e aproveitamento da terra pode ser transmitido por heranca, sem
destinagdo de sexo;

as casas, infra-estruturas, constru¢des ¢ benfeitorias ou outros edificios
existentes num terreno mas sem uma autonomia funcional e econdmica
relativamente ao terreno s6 podem ser transmitidas se autorizado pela entidade
estatal que intervém na administragdo da terra na 4rea e nivel que se encontra o
terreno que alberga os bens a transferir. Mas depois essa transmissdo deve ser
feita perante um notario publico;

as casas, infra-estruturas, construgoes, benfeitorias ou outros edificios existentes
num terreno com uma autonomia funcional e econdmica relativamente ao
terreno podem ser livremente transmitidos e sua transmissdo implica a
transmissao automatica de todos os direitos sobre o terreno, ou seja, do proprio
direito de uso e aproveitamento da terra;

o titular do direito de uso e aproveitamento da terra sobre um terreno pode
hipotecar as casas, construgdes ou benfeitorias existentes no seu terreno desde
que a constru¢do desses bens tenha sido autorizada pela entidade estatal que
intervém na administragdo da terra na area e nivel que se encontra o terreno que
alberga os bens a hipotecar.

a celebragdo de contratos de cessdo de exploragao de um empreendimento agro-
pecuario outro afim estd, também, dependente da autorizagao da entidade estatal
que intervém na administracdo da terra na area e nivel que se encontra o terreno
que alberga o empreendimento a transaccionar.

E apenas isso que diz a lei mas a pratica indica que:

transmissdo do direito de uso e aproveitamento da terra e de outros direitos
afins, com recurso a formas onerosas, através de normas e praticas costumeiras,
incluindo o arrendamento e o aluguer;

contratos de cessdo de “propriedades agricolas ou outras afins” entre
exploradores privados sem a prévia autorizagdo das entidades competentes.

Pontos Fortes e Fracos, Oportunidades e Ameagas

Pontos fortes:

Acesso a terra para todos;
Existéncia de grandes extensdes de terra disponivel e ndo aproveitadas;
Quadro legal consensual.

Pontos fracos:

2 Art.16 da LT e Arts. 15 ¢ 16 do Reg. LT
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e Fraqueza dos 6rgdos que intervém na administra¢do da terra, sinais de corrupcao
e ma fé quer dos implementa dores, quer dos requerentes;

e Falta de regulamento da lei quanto as zonas urbanas;

e Demora no processamento de pedidos embora tenham reduzido o tempo de
resposta legal para resposta (90 dias);

e Zonas de penumbra quanto a transferéncia de direitos ligados da terra e afins.

Oportunidades:

e Consenso nacional quanto a questdo da ndo privatizagdo da terra, no sentido de
que ndo ¢ um problema para o pais e deste modo permite aos actores
concentrarem-se em questdes mais praticas, como as ligadas a capacidade das
instituigdes do Estado, a transferéncia dos direitos da terra, aos mecanismo de
previsao e resolucao de conflitos, etc.;

e Continua abertura dos parceiros de cooperacdo em continuarem a apoiar acgdes
visando a garantia da posse da terra pelas comunidades;

e Procura de terra por grandes investidores estrangeiros para a agricultura, turismo
e outros empreendimentos econdémicos.

Ameacas:

e Estado distante dos cidaddos e das comunidades locais, dirimindo-se até das
suas funcdes de garante da equidade e justeza na posse de terras e aparentemente
deixando agora tudo nas maos das ONG’s;

e Pressdo sobre a terra urbana, o que podera constituir um problema para o pais
num futuro proximo, quando se tem em conta que segundo projeccdes do
governo por volta de 2015 existirda uma tendéncia de equilibrio entre as
populagdes vivendo nas zonas rural e urbana, perante um quadro actual de 31,3
%urbana e 08,7 % rural43;

e Aumento do fenomeno de especulagdo de terras particularmente nas zonas
urbanas.

e Corrupcdo no sector publico com impactos imediatos na posse de terras por
parte dos pobres e comunidades locais rurais.

2.2. Administracao da terra

O actual quadro legal e institucional sobre a terra identifica varios niveis, horizontal e
vertical, de responsabilidades e de intervengdo na administragdo e gestdo da terra. Em
primeiro lugar, a agéncia do Estado dotado com a maior responsibilidade pela
administracao de terras ¢ a Direc¢ao Nacional de Terras e Florestas (DINATEF).
Porém, esta entidade acaba de passar por um processo de reforma profunda, sendo até
2004 a Direccao Nacional de Geografia e Cadastro, ainda basicamente em moldes ainda
coloniais em termos de estrutura e a sua orientacdo para interesses ‘urbanos’ ou
‘modernos’.

A nova DINATEF vai se manter os departamentos de cadastro de agrimensura do
passado, agora encarregados com a constru¢do de um novo Cadastro Nacional
digitalizado e multi-funcional, discutido em pormenores em seguir. No entanto, a sua
responsibilidade pela gestdo da terra hoje ¢ também diluida — e até confundida — pela

* INE, Agenda Estatistica 2006.
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separagdo das areas de conservacdo do seu ambito de jurisdic¢do, entregues ao
Ministério de Turismo em 2000 onde a Direccdo Nacional das Areas de Conservagdo
foi criada para este fim. Esta divisdo de facto do pais entre duas entidades
administrativas chaves e poderosas esta a criar uma serie de dificuldades que serdo
discutidas.

A estutura da DINATEF vai verticalmente até o nivel distrital, com Servigos Provincias
de Geografia e Cadastro situados nas Direc¢des Provinciais de Agricultura, e um
numero limitado de Servigos Distritais tambem nas Direc¢des Distritais de Agricultura.
Do lado da DNAC, cada provincia também tem a sua Direc¢do Provincial de Turismo,
embora existem muitos poucos Direcgdes Distritais de Turismo até este momento.

As inovagoes trazidas pela Lei de Terras de 1997 também implicavam / toruxeram
novas formas de gestdo e de administracdo de terra que tomavam em conta a realidade
socioldgica de Mogambique, e que foram capazes de responder tecnicamente ao desafio
de administrar direitos que baseiam-se em sistemas de producdo muito diferentes aos
exploragdes classicas administradas pelos servigos publicos.

Portanto, como resultado das inovagoes juridicas da Lei 19/97, ao nivel mais baixo, a
proprio comunidade local, entidade definida pela Lei de Terras, também tem algumas
fungdes administrativas legalmente atribuidas. Através do reconhecimento do sistema
costumeiro como uma das formas pelas quais ¢ possivel adquirir o Direito de Uso e
Aproveitamento da Terra atribudio pelo Estado, a comunidade ¢ dotada de facto com a
competéncia de atribuir e gestionar DUATs em nome do Estado. Também tem a fungao
prescrita por lei, de participar na atribuicdo de novos DUATS aos privados, na resolu¢do
de conflitos, e na gestao dos recursos naturais num sentido mais global.

Para além desta estrutura mais focada em questdes fundiarias, existem outros servigos e
departamentos que lidam com a gestdo de terras e que tem uma grande influéncia. O
sector das Florestas e Fauna Bravia, agora integrado com o das terras na nova
DINATEF, exerce uma grande influéncia sobre o accesso € o0 uso dos recursos naturais
encontrados sobre a terra, que ainda se mantem como propriedade do Estado mesmo se
existe um DUAT sobre a mesma area. Este controle incide na entrada de empresas
madareiros por exemplo, exigindo consultas com as comunidades locais, e a aplicacao
de impostos que sao posteriormente parcialmente compartilhados com as comunidades.

O sector mineiro também tem fortes direitos sobre a terra, e até podem exigir a saida de
um titular do DUAT se haver um forte interesse nacional em explorar os recursos
mineiros numa determinda regido. Outros sectores como as aguas € as pescas, para além
do turismo, também intervem na gestdo de terra e dos recursos. E finalmente neste
quadro global, o Ministério de Coordenacdo Ambiental exerce uma fungcdo reguladora
nas actividades permitidas na terra, exigindo Estudos de Impacto Ambiental e criando
uma serie de novos ‘direitos difusos’ em prol da prote¢do do meio ambiente e da vida
sana da populacdo, que interagem direitamente com os direitos e fungdes mais
estreitamente ligados a ¢ questao terra’.

Olhando a esta diversidade administrativa, ndo ¢ dificil perceber que o Estado
Mocamabicano até agora estd enfrentar dificuldades estabelecer uma inovadora
estrutura institucional e técnica para enfrentar os multiplos desafios de hoje no que
concerne a administracdo fundiaria. No contexto especifico das terras, um dos factores
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centrais neste contexto ¢ o facto que, para além da existéncia de um quadro legal
bastante progressivo e claro, a grande maioria dos direitos reconhecidos por lei ainda
ndo sdo registados.

Porém, deve-se salientar o facto que os servigcos publicos resolveram aplicar as
provisdes legislativas no que concerne a consulta comunitdria como maior vigor. No
periodo desde a aprovagdo da Lei 19/97 até agora, eles olharam a consulta como o
melhor mecanismo para proteger os direitos locais, realizada no momento da chegada
do novo investidor que queira ocupara algum terreno local. O outro instrumento criado
por lei para proteger os DUATS locais € a delimitacdo dos direitos das comunidades e
dos ocupantes de boa fe. No entanto, nos anos depois da aprovagdo da Lei 19/97, a
grande maioria dos trabalhos feitos para implementar este instrumento e dar as
comunidades uma cobertura juridica muita mais forte, foram realizados pelas ONGs
com fundos bilaterais atribuidos esplicitamente para este fim.

a) Consulta a comunidade local

A consulta comunitéria € exigida por lei, cada vez que houver um pedido ao Estado para
um novo DUAT. A consulta tem dois objectivos basicos:
e confirmar que a terra pretendida para o projecto esta ‘livre de ocupagao’;
e sejaexistem DUATS sobre a area, a consulta servira para estabelecer as
condicdes da ‘parceria’ entre o titular e o requerente, que condicionam a
cedéncia do DUAT da comunidade ou outro ocupante local, ao novo investidor.

A lei exige que o processo deve ser acompanhado pela Administragdo Distrital, bem
como um técnico cadastral. Uma acta da consulta ¢ elaborada, e assinada por 3 até 9
membros da comunidade local. Para além destes elementos basicos, ndo ha muito na lei
sobre os procedimentos mais detalhados. Porém, existem principios em varias provisdes
da Lei de Terras que indicam quais sdo as outras condigdes minimas numa consulta. Por
exemplo, ao DUAT de uma comunidade local aplicam-se as regras de compropriedade
estipuladas no Codigo Civil. Estas regras exigem que todos os membros da comunidade
local se envolvam nas decisdes da colectividade sobre a gestdo do seu DUAT,
incluindo se uma parte da sua terra sera entregue a um terceiro.

Este principio entdo indica que seria necessario realizar pelo menos duas reunides, para
permitir aos lideres da comunidade local uma consulta interna entre os seus membros,
antes de tomar uma decisao e aceitar as condi¢des oferecidas pelo requerente.

Deve ser sublinhado o facto que em quase todos os novos pedidos para um DUAT, uma
consulta ¢ realizada. Quer dizer, qualquer interveniente ¢ obrigado por lei e pela postura
correcta das agéncias publicas, reconhecer que existem direitos locais, e que estes
direitos devem ser respeitados no processo de aquisacdo do novo DUAT. Até este
ponto, 0s servigos publicos estdo a cumprir com a lei e a Lei de Terras pode ser visto
como uma medida bem sucedida na luta para evitar uma classe de ‘sem terras’ em
Mogambique.

Noutro lado, hd muita evidéncia que a maioria de consultas s3o mal feitas, resultando
por sua vez em conflictos complexos entre os locais € os investidores que
posteriormente ocupam a terra. Raramente sdo realizadas mais de uma reunido, ¢ na
maioria de casos as decisdes sdo tomadas por um pequeno grupo de comunitdrios, nem
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sempre incluindo os lideres legitimos da comunidade. Para além disto, as Actas sdo
frequentemente inadequadamente preenchidos, e ndo conseguem incluir toda a
informagdo concordada.

Os comunitarios também nao sdo bem aconselhados sobre os seus direitos antes do
processo, € muitas das vezes ndo percebem o valor do ben que estdo a transferir,
pedindo coisas pequenas e outras ajudas ao investidor que de modo nenhum niao
corespendem ao valor real ou ao potencial rendimento previsto com base no uso do seu
recurso terra.

Finalmente h&d muita evidéncia de compromissos ndo cumpridos por parte dos
requerentes, cujo interesse principal ¢ conseguir o parecer positivo das comunidades
antes de avangar com o processo mais complexo e burocratico do novo pedido. Este
mesmo objectivo ¢ também o que orienta a postura da brigada técnica publica, que
também ¢ obrigado por diretrizes superiores, conseguir o novo DUAT para o novo
investidor e completar todo o processo em menos de 90 dias (embora este limite
indicativo ¢ meramente um alvo de desempenho colocado pelo Ministério e ndo tem
nenhuma base legal).

Portanto, a consulta ¢ um avancgo sério e significativo na luta para reconhecer e proteger
os direitos locais. Mas a sua maneira de implementa¢cdo ainda merece muita atengao,
para que este instrumento possa realizar todo o seu potencial como um instrumento em
prol do desenvolvimento local.

Bem aplicado, a consulta ¢ capaz de criar uma situacao onde todas partes ganham:

e a comunidade consegue recursos novos de um valor que realmente corresponde
ao valor da sua terra e/ou ao valor da actividade pretendida, € com estes podem
seguir novos caminhos de desenvolvimento em condi¢cdes de autonomia e
indepedentemente de apoio externo;

e o investidor consegue o seu recursos desejado, em condi¢des mais seguras com
base num bom futuro relacionamento com a comunidade local;

e o Estado consegue o investimento desejado, que traz beneficios para todos, e
estd a garantir que os seus cidaddos ganham justamente do processo, de tal modo
que permite-lhes uma maior seguranga alimentar ¢ uma participagdo mais directa
nas novas actividades a serem implementadas.

Pontos Fortes e Fracos, Oportunidades e Ameacgas

Pontos Fortes:

e a consulta comunitaria ¢ sempre realizada desde que foi aprovada a Lei de
Terras de 1997,

e consequentemente os direitos locais sao minimamente respeitados e a populacdo
esta a comecar a se envolver no processo de desenvolvimento local como
‘stakeholders’;

e 1o lado da populag@o local ha um crescente conhecimento dos seus direitos e
como os exercer no contexto da consulta, com destaque nas comunidades mais
educadas sobre os novos processos econdmicos € como negociar com 0S
investidores/Estado;
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no lado dos investidores, muitos reconhecem o valor de uma consulta bem
realizada, uma vez que eles entendem a base juridica da situacdo, de direitos
locais ja adquiridos mas que podem ser negociados de modo igual a qualquer
outra transacc¢ao comercial;

existem varios casos de consultas bem realizadas, onde os dois lados e o Estado
estdo a ganhar beneficios significativos em prol de um desenvolvimento mais
equitativo e seguro.

Pontos fracos:

muitas consultas realizam-se sem um processo de educagdo civica adequada
onde os comunitarios estdo informados sobre os seus direitos;

os procedimentos indicados ndo permitem um processo de consulta interna,
devido a pressao de terminar o processo dentro do periodo de 90 dias;

nem os técnicos encarregados com a consulta, nem os oficiais da Administragao
Distrital, s3o formados nas técnicas de trabalho comunitario e participativas
essenciais para garantir o €xito deste tipo de trabalho, e pouco entendem a
funcdo do processo como um instrumento de desenvolvimento equitativo.

Oportunidades:

o programa de mapeamento, se for bem implementado de acordo com as
provisdes do Anexo Técnico aos Regulamentos da Lei de Terra, oferece uma
boa oportunidade informar uma grande nimero de comunidades sobre os seus
direitos, e sobre o potencial econdmico dos seus recursos delimitados, antes de
inicar o processo da consulta;

existem bons casos de consultas bem sucedidas que poderdo servir como
modelos para uma abordagem melhorada e mais justa.

Ameacas:

muitos grupos chaves - oficias publicos, investidores etc - ainda olham para a
consulta como um constrangimento que impede o investimento, € ndo como uma
oportunidade de construir um processo mais inclusivo que traz melhores
beneficios para todos;

embora existem ‘investidores sérios’ que entendem a logica de negociar;
constructivamente com as comunidades para assegurar o futuro do seu
investimento, ainda ha muitos que ndo aceitam que as comunidades dispdem de
um direito sério e legitimo perante a lei, e que ndo tem a minima intengao
cumprir com as suas obrigagdes uma vez conseguida o parecer positivo da
comunidade;

ainda ndo existem mecanismos suficientemente accessiveis e eficazes para
fiscalizar o cumprimento dos acordos entre a comunidade e o investidor, que no
fundo sdo contractos comerciais igual a qualquer outro contracto entre privados,
e garantido por lei;

b) Demarcacdo dos direitos adquiridos por ocupagdo

A identificacdo e registo dos direitos adquiridos por ocupacgdo representa a parte mais
progressiva e até radical da Lei de Terras dce 1997. Estes objectivos fazem parte do
processo de delimitacdo dos direitos das comunidades locais e dos ocupantes de boa-

1@
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Este processo deve seguir a metodologia prescrita por lei, e indicada detalhadamente no
Anexo Técnico (AT) aos Regulamentos da Lei de Terras. O AT indica também as
situacdes prioritarias onde uma delimitacdo deve ser realizada:

e em areas de grande conflicto sobre a terra

e em areas onde um novo projecto privado e estatal ¢ proposto

e a0 pedido da comunidade local

A delimitacdo ¢ uma técnica altamente participativa, e na realidade permite a propria
comunidade se definir, de acordo com as condig¢des culturais e agro-ecologicas de cada
regido. O processo deve incluir entrevistas com grupos diversos da comunidade — os
homens, as mulheres, lideres, jovens — para garantir uma visdo completa e consensual
da ocupagdo do seu teritorio por parte da comunidade em questdo. Sao investigados
varios aspectos desta ‘ocupacao’:

e a historia da comunidade no lugar;

e o sistema de produgdo (para entender aspectos como agricultura itinerante ou
sazonal, por exemplo, e incluir recursos explorados comunamente, tais como
florestas e pastagens);

e sitios de valor cultural (cimeterios, matos sagrados, campos de futebol, etc)

e aevolugdo da populagdo e do seu uso dos recursos locais (para identificar areas
para o uso de futuras geragoes);

e organizacao social e politica da comunidade.

Realizada desta maneira, a delimitacdo serve para fazer muito mais que a identifica¢ao
dos limites espaciais do DUAT comunitério. Permite uma reflexdo profundo sobre os
recursos locais e o seu potencial, educa a comunidade perante os seus direitos € outros
processos de desenvolvimento iminentes, refor¢a a organizacdo interna e democratica
da comunidade, e facilita a elaboragdo de planos locais de uso de terra.

Pontos Fortes e Fracos, Oportunidades e Ameacas

Pontos Fortes:

e foram realizados algumas 250 — 300 delimitagdes ao longo do pais até agora

e cm areas de grande demanda pela terra, as comunidades locais estdo a entender o
valor da medida para reforcar e proteger os seus direitos atribuidos por lei

e onde existem bons programas de apoio, as comunidades estdo a conseguir
elaborar planos de uso que também indicam com antecedéncia, areas que
queiram oferecer aos potenciais investidores (facilitando o processo de
investimento e até contribuindo a um processo de novos DUATs que responda
ao alvo de 90 dias)

Pontos fracos:

e a delimitacdo até agora ndo tem grande apoio do lado publico, sendo visto como
um processo moroso e caro que pode desestimular o processo de investimento
privado

e a delimitagdo exige técnicos bem formados em técnicas participativas, e com
aptidao especial para o tipo de trabalho exigido, algo que ndo sempre possivel
garantir
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e a Certidao, embora sendo documento comprovativo da existéncia do DUAT da
comunidade, ndo é um titulo.

e a organizagao interna das comunidades as vezes ndo ¢ forte, e o processo as
vezes nao envolve todos os membros de uma comunidade

Oportunidades:

e 0 Programa de Mapeamento oferece uma grande oportunidade avangar com um
campanha de delimitagdo para comprovar e assegurar com mais forca, os
DUATS reconhecidos por lei

e cxistem nas ONGs uma grande experiéncia acumulada para apoiar este trabalho

e do lado dos doadores, hd novas iniciativas que vao financiar este processo
também, atribuindo fundos as comunidades que pedem fazer a delimitacao

e ha um reconhecimento mesmo no lado do sector privado, das avantagens deste
processo, para completar o cadastro nacional e facilitar um melhor processo de
negociacao e accesso pacifico e constructivo as terras locais

Ameacas:

e 1o lado publico ha poucos técnicos formados neste trabalho

e a preocupagdo com a tramitacdo de novos DUATSs dentro de 90 dias ainda
podera obstacular o compromisso seguir o caminho correcto de delimitagado

e 0s agrimensores privados até agora contractados para fazer o mapeamento em
distritos piloto, evidentemente ndo domina a metodologia do Anexo Técnico, e
seguem o caminho mais conservador de identificar exploragdes fisicas em vez
de direitos menos visiveis e mais extensivos, que incluem areas nao actualmente
trabalhadas

e ja foram atribuidos muitos novos DUATs em d4reas comunitdrias onde o
processo de consulta ndo foi precidida por uma delimitagdo, e onde ja existem
hoje conflictos sobre a area atribuida ao investidor sem o pleno conhecimento de
todos os membros da comunidade — nestes casos a delimitacdo ¢ capaz de gerir
problemas complexos, que precisam de uma estrategia clara e transparente para
a sua resolu¢ao ‘em servigco’

2.3. Planificacio do uso da terra e desenvolvimento

a) Planeamento ao nivel macro

Mocambique ainda ndo tem uma lei compreensiva de planeamento e ordenamento da
terra, ou seja, a zonagem da terra em determinadas areas destinadas para diversos fins
como ‘ uso agrario’, ‘ turismo’, ou ‘residencial’. Porém uma nova Lei de Ordenamento
Territorial esta numa fase avangada de elaboracdo, e serd discutida pelo Conselho de
Ministros em Junho de 2006. Se for aprovada, o Projecto Lei serd submetida a
Assembleia Nacional, ainda este ano se haver espago no calendario legislativo®*.

A nova lei inclui provisdes importante para ndo-prejudicar direitos existentes ao abrigo
de outras leis, explicitando neste contexto a Lei de Terras. A entidade responsavel pelo

# Segundo informagdo prestada pelo Director Nacional Adjunto, Sr. Anténio Tovela durante a Reunido
Nacional de Consulta sobre Reformas da Terra e Agraria, Maputo, 24 de Maio de 2006.
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processo ¢ a Direc¢do Nacional de Planeamento e Ordenamento Territorial (DINAPOT)
do Ministério para a Coordenacdo Ambiental (MICOA).

O MICOA/DINAPOT também faz parte do programa maior para criar um Cadastro
Nacional multifuncional e digitalizado, liderado pelo Direc¢do Nacional de Terras e
Florestas (DINATEF) no Ministério da Agricultura (MINAG). O Programa de
Mapeamento do Uso e Ocupagdo de Terra vai unificar todo a informagao disponivel de
varios sectores € das ONGs, sobre 0 uso e ocupagdo da terra. O objectivo fundamental ¢
completar a base de dados nacional sobre a ocupagdo e o uso, reconhecendo agora que
mais de 70 porcento das exploracdes agrarias ndo sdo registadas.

Estas areas ndo registadas sdo aquelas onde o DUAT ¢ ja adquirido através por normas
e praticas costumeiras ou por ocupag¢do de boa fé, seguinda Artigo 12 da Lei de Terras.
O registo destes DUATSs ndo € obrigatorio, embora o processo de registo ¢ desejavel por
varias razoes que sdo levantadas mais em diante.

Actualmente as mapas cadastrais do pais mostra que ha muita ‘terra livre’ para além dos
novos DUATSs adquiridos por pedidos ao Estado, o que ndo corresponde a realidade
juridica e socioldgica. Este vazio na base de dados publica cria grandes dificuldades no
processo de investimento e de planeamento, e serd ser abordado no futuro pelo
Programa de Mapeamento de um lado, e pelo processo mais gradual e ‘demand driven’
de delimitagdo dos DUATSs adquiridos por ocupagdo, principalmente apoiada pelas
ONGs.

O novo cadastro digitalizado também vai integrar outros dados tais como as divisdes
administrativas, qualidade de solos, estradas, areas de conservacao etc. O objectivo ¢
facilitar um planeamento mais racional e um processo de investimento mais suave,
evitando conflitos entre comunidades locais e investidores. A base do programa ¢ o
actual Cadastro Nacional, que de momento estd na fase inicial de modernizagao,
incluindo aspectos de software (o desenho de um sistema gestdo da informagdo sobre a
terra (LIMS)) e de hardware (necessidade de criar uma rede digital que liga todos os
servicos publicos centrais, bem como as suas filiais provinciais e distritais).

Até o fim deste processo ambicioso, o pais ainda continua funcionar com varios bases
de dados sectoriais, cada um com as suas especificidades, e ainda hd muito a fazer para
assegurar a coordenagao intersectorial e interinstitucional necessaria para implementar a
visdo de um sistema integrado.

Por enquanto, o planeamento faz-se pontualmente, seguindo diversos iniciativas
publicas e privadas, incluindo das ONGs. Por exemplo, a Lei de Terras exige um Plano
de Uso para acompanhar um novo pedido ao Estado, bem como outras exigéncias
obrigatorias como estudos de impacto ambiental. Por sua vez, estes estudos representam
um momento de planeamento decisivo, em termos do uso futuro e do uso sustentavel do
recurso em questdo. As entidades técnicas competentes tentam, ao melhor possivel,
avaliar estas propostas tomando em conta orientagdes e politicas existentes sobre o tipo
de uso possivel numa determinada area (agricultura, exploracdo madereira etc).

Também ja existem areas classificadas e registadas como dominio publico, onde ha
limitagcdes sobre o uso permitido, especificando em certos casos que ndo ¢ possivel
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adquirir DUATS e que ¢ necessario uma licenga do estado realizar uma determindada
actividade econémica. Na lei de terras, tais areas incluem*:
e areas de conservacao (protec¢do total e parcial);
e faixas de terra definidas ao longo das estradas, linhas electricas e outros
Servicos;
e faixas de terra ao lado de rios navegaveis, albufeiras, a da costa maritima;
¢ instalagdes publicas como aeroportos e de defesa nacional.

Um outro caso exemplar ¢ dado pela Lei de Florestas ¢ Fauna Bravia (LFFB)* e sdo
precisamente as zonas de protec¢do’’ (também conhecidas por areas de conservagio),
incluindo areas classificadas como tais nos tempos coloniais, bem como 0s novos
Parques Nacionais e Reservas nacionais e as zonas de uso e de valor historico-cultural
criadas nos ultimos anos. Estas areas todas sdo gestionadas pelo Ministério de Turismo,
implicando que uma coordenacdo entre este ministério e o Cadastro Nacional — sem
falar dos outros sectores e instituigdes que lidam com o uso da terra — ¢ um elemento
essencial no sistema macro e micro de planeamento. Neste momento, a coordenagdo
funciona esporadicamente, e depende nas capacidades e na vontade dos oficais em cada
regido, € na presenca de um projecto qualquer que exige uma melhor coordenagao local.

Onde for realizado um estudo de impact ambiental, ¢ obrigatorio incluir uma consulta
publica que também cria as condi¢des para um planeamento mais participativo, embora
ainda pontual em rela¢do o grande esquema nacional. Ao lado destes processos existem
os actuais Planos de Urbanizagdo que demarcam e regulam as areas urbanas do pais, e
os diversos ministérios sectorias tém os seus proprios planos e registos. A grande
esperanca ¢ que a nova Lei de Ordenamento Territorial servird para trazer toda esta
informagdo dentro de um esboco unico, onde cada sector vai contribuir e usar o
Cadastro Nacional digital como a base fundamental do planeamento. O horizonte
temporal para realizar esta visdo ainda estd bem longe, embora o processo esta a ser
encaminhado como mais vigor agora, com fundos do Millenium Challenge
Coorporation (USAID) e do Banco Mundial, bem como outros apoios bilaterais e
multilaterias de menor escala.

b) Planeamento a nivel local

Existem muitas iniciativas de planeamento local, ligadas a uma grande diversidade de
projectos e programas. Em primeiro lugar, ao longo da tltima década, programas de
planificagdo decentralisada tem sido promovidos em areas piloto com apoio de fundos
bilaterais ¢ multilaterais (Paises Baixos, DANIDA, GTZ, UNDP e outros), com
destaque nas Provincias de Nampula e Sofala. Estes projectos foram implementados no
contexto do Programa de Decentraliza¢do Financeira e Administrativa langado pelo
Goveno ha varios anos, e agora em plena fase de consolidagdo com a nova Lei dos
Orgaos Locais e outros documentos como a Guido para Planeamento Participativo. O
foco € o nivel distrital, incluindo programas de capacitacdo das administragdes distritais,
projectos de capacitacdo comunitaria, ¢ mecanismos para trazer a populagdo local
dentro do processo de planificacdo distrital. Nas provincias piloto, o seu impacto ja ¢

BT, arts 7 ¢ 6.
* 1.ei n°.10/99, de 7 de Julho.
*" LFFB, art.10.
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visivel, e existe uma capacidade técnica no lado publico e no lado comunitario, onde
foram criadas numerosas comités locais e outros mecanismos para facilitar o dialogo
administracdo-cidaddo.

Em segundo lugar, projectos e programas especificos incluem um Plano Distrital
qualquer, ou até Provincial (a IUCN tem apoiado este tipo de ac¢do por exemplo). No
sul do pais, nas zonas costeiras onde hd uma grande demanda pela terra por fins
turisticos, a DANIDA apoia MICOA na planificacdo costeira que também tem uma
elemento importante de consulta e participagdo local. Projectos como as Areas de
Conservacao Transfronteirica, do MITUR, também influenciam directamente o
planemento fisico das suas regides, e os diversos usos e direitos locais dos recursos
naturais existentes.

Descendo a um nivel mais inferior ainda, sdo elaborados Planos Locais de Uso de Terra
nos projectos comunitarios das ONGs e em alguns programas do governo (por exemplo
o Programe de Maneio Comunitario dos Recursos Naturais, na DINATEF). O contetido
e metodologia destes planos variam de acordo com cada projecto, mas todos tentam
impor algum ordem numa situagdo meio-caotica, onde existem muitos interesses locais
e externos que queiram ocupar e explorar os recursos locais.

O planeamento participativo ajuda os diversos stakeholders participar numa discussdo
aberta para identificar dreas para o uso comunitario, areas propicias para o investimento
privado, e outras areas cujo uso ¢ determinado por condic¢des especificas (sendo areas de
conservagao por exemplo). Durante este processo, os varios actores estabelecem as
condigdes pelas quais, por exemplo, um investidor podera conseguir accesso aos
recursos de uma comunidade.

Pontos Fortes e Fracos, Oportunidades e Ameacgas

O grande desafio agora em Mocambique ¢ trazer todas estas iniciativas, muitas delas
altamente positivas, dentro do contexto do novo esbo¢o formal da Lei de Ordenamento
Territorial, ¢ do processo de decentralizacdo, sem prejudicar os grandes avangos
conseguidos localmente e reforcando os processo participativos e democraticos ja
semeados e muitas regides e comunidades.

Pontos Fortes:

e cxistem muitas iniciativas, a todos os niveis, para promover modelos de
planeamento local inclusivos e participativos

e hd um espago comun criado pelos programas publicos — no contexto da
decentralizacdo em curso — e pelos diversos projectos das ONGs, onde devera
ser possivel consolidar e aprofundar as experiéncias positivas até agora
realizadas

e cxistem programas que por sua natureza, se complementam bem do ponto de
vista tedrica e conceitual (a nova Lei de Ordenamento Territorial, o Cadastro
Nacional unico, o programa de decentralizagdo etc)

e ha disponibilidade de grandes financiamentos, do Banco Mundial, dos bilaterais,
para promover este processo

Pontos fracos:
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ha uma fraca coordenagdo interinstitucional, tanto entre os sectores publicos
como entre estes e os sectores privados e das ONGs

embora bem sucedidas em muitos casos, as diversas intervencoes até agora ainda
ndo obedecem uma logica Unica, e sdo influenciadas por uma serie de agendas
distintas, em fun¢do da prioridade ‘comunitaria’, ‘ambiental’, ou ‘politica’ de
cada programa ou projecto

a participagao local e democratica, embora semeada em muitas areas, ainda ¢
muita fraca e precisa de um salto grande com base em programas de educagao
civica e em novos mecanismos ainda nao criados (por exemplo, no contexto dos
Regulamentos previstos para a nova Lei de Ordenamento Territorial)

Oportunidades:

a nova Lei de Ordenamento Territorial (ainda ndo aprovada) podera oferecer a
possibilidade de criar um esbog¢o harmonizadora e conceitual em cima de todos
0S processos actuais

o actual processo de decentralizagdo, agora entrando numa nova fase com
fundos significativos atribuidos pelo Estado directamente ao nivel distrital,
oferece um contexto politico e operacional apto para aprofundar as experiéncias
até agora realizadas

Ameacas:

ainda falta uma visdo do modelo de desenvolvimento e as suas consequéncias a
longo prazo, que € capaz de unir todas as forcas e iniciativas separadas hoje em
curso;

outra vez, a falta de mecanismos funcionais de coordenagao;

ha davidas ainda sem resposta sobre as metodologias utilizadas nos diversos
programas (por exemplo, a Lei de Ordenamento Territorial ¢ vaga sobre a
particpagdo, ¢ o Programa de Mapeamento de Uso e Ocupagdo de Terra precisa
explicitar se a sua base conceitual € a ocupacao fisica actual de cada exploragao
e comunidade, ou a definicdo e identificacdo espacial dos direitos de uso e
aproveitamento estabelicidos pela Lei de Terras);

a forca do investimento privado fracamente controlado, que podera anular varios
aspectos positivos da situagdo actual (ocupagdo e uso de terra sem regras de
planeamento, conflitos com populacdes locais, impacto ambiental ndo avaliada e
mitigado, etc);

um processo de reforma no sector publico ainda ndo completo, que estd criar
grandes incertezas institucionais e enfraquecer equipas nacionais construidas,
num momento critico para o desenvolvimento sustentavel e democratico do pais.

2.4. Cadastro, mapeamento e planificacio

A 4rea de cadastro ¢ uma das areas problematicas na questdo da terra. Na realidade, em
vez de se constituir num banco de dados sobre a disponibilidade de terras, seu uso e
localiza¢do com fim de permitir a formulacdo de politicas e outras decisdes estratégicas
ao Governo e aos utilizadores, o Cadastro Nacional de Terras de hoje se reduz a uma
acumulacdo de dados sobre o uso e ocupagdo da terra provenientes dos Atlas Cadastrais
de cada provincia. Por sua vez, neste arquivos sdo registados todos os direitos de uso e
aproveitamento de terrra (DUATS) atribuidos pelo Estado.

31



Nos ultimos tres anos a entidade responsavel pelo Cadastro Nacional tem passado por
um processo turbulente de reforma institucional. A antiga Direccdo Nacional de
Geografia e Cadastro (DINAGECA) passou a ser a Direc¢do Nacional de Terras no ano
passado, perdendo a sua capacidade cartografica transferida para a CENACARTA, o
Centro Nacional de Imagens e¢ Teledetecgdo. Agora em 2006, a nova DINAT foi
integrado com a Direccdo Nacional de Florestas e Fauna Bravia (DNFFB) na nova
Direccao Nacional de Terras e Florestas (DINATEF).

Este processo ainda estd decorrer e os quadros a todos os niveis ainda ndo tiveram
tempo para se adaptar as suas estrategias operacionais a nova realidade institucional. No
entanto, a estrutura dos Servicos Provincias de Geografia e Cadastro, que respondem a
Direccao Nacional de um lado, € ao Governo Provincial noutro, ainda continua. Em
alguns 11 dos 127 distritos no pais, também existem Servigos Distritais, e no programa
actual ha planos para extender esta rede local para fazer a fungdo cadastral mais
accessivel e efficiente.

No contexto urbano a funcdo cadastral reside nas Departamento de Construgido e
Urbanismo (DCUs) dos Municipios e Autarquias Locais. Os DCUs também devem ser
integrados no programa do Cadastro Nacional inico e multifuncional.

A outra institui¢do chave no processo de registo ¢ a Conservatoria do Registo Predial,
que faz parte da Direccao Nacional de Registos e Notariados do Ministério da Justiga.
Em principio, qualquer titular do DUAT, se querer usar o seu titulo para assegurar um
crédito bancario por exemplo, deve fazer o registo legal (distingue-se do registo
cadastral) no Registo Predial. Actualmente ha Registos Prediais somente os capitais
provinciais, com destaque nas cidades de Maputo e na Beira em termos de importancia
e eficacia, e existe somente um Registo novo e moderno no Distrito de Boane, Provincia
de Maputo, onde h4 uma alta demanda pela terra e um mercado dindmico de predios e
bens construidos.

Pontos Fortes e Fracos, Oportunidades e Ameacgas

Pontos Fortes:

e existe um programa bem apoiado para modernizar e criar um Cadastro Nacional
unico, e multi-funcional, com accesso aberto ao publico

e o actual da DINATEF ja compreende a extensdo da rede de servigos distritais no
contexto da decentralizagdo administrativa, facilitando um melhor accesso
publico e uma maior capacidade de registrar os direitos locais e responder as
necessidades publicas

e o0 Estado reconhece a necessidade de fazer o Cadastro um instrumento mais
inclusivo (registando todos os direitos, ndo somente os do sector privado e
formal), e genuinamente intersectorial

Pontos Fracos:

e as reformas actuais vao criar novas normas € regras operacionais e precisam
bastante tempo para se establizar e consolidar;

e 0s quadros nacionais ainda ndo estdo bem preparadas para integrar a dimensdo
comunitdria dentro dos seus planos de trabalho, sendo na sua maioria técnicos
topograficos e agrimensores classicos e sem formacdo concreta nas técnicas
prescritas pro lei para identificar e registrar os DUATSs adquiridos por ocupagao
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e ainda n3o ha uma ideia clara sobre como trazer o Registo Predial dentro do
programa maior, com destaque na necessidade de estabelecer novos Registos a
nivel local, e modernizar do topo para o baixo, todo o sistema do Registo;

e a escala de investimento necessario para modernizar o Registo Predial, criar um
rede informatica que liga todos os portals e delegagdes cadastrais, construir
novas Servicos Cadastrais distritais, e fazer funcionar toda esta estrutura ¢
muita grande;

e ainda ndo ha evidéncia confidvel de uma capacidade de coordenagdao
interinstitucional capaz de organizar e gerir este processo todo.

Oportunidades:

e a nova reforma, embora com aspectos negativos, oferece uma oportunidade
unica de rever a cultura do servigo cadastral, modernizar o seu pensamento e
abordagem perante o desafio a sua frente, e criar uma nova entidade realmente
capaz de responder as diversas exigéncias do lado publico, privado, comunitario,
e local,

e ha grande vontade por parte dos doadores apoiar um processo de reforma e de
reconstru¢ao em bases de abordagens novas e bem conceitualizadas;

e had muita experiéncia acumulada no pais, no lado publico e no lado das
organizagdes e do sector privado, que poderd contribuir massivamente a
realizacdo dos planos ambiciosos acima referidos.

Ameacas:
e areforma em curso (com as suas implicagdes acima referidas);
e a persisténcia inevitdvel de angtigo atitudes e posi¢des técnicas-intelectuais
conservadoras que possam impedir a realizagdo do ‘ grande projecto’;
e a complexidade e a escala do desafio a frente do Governo ¢ muito grande, e
exige um nivel de coordenagdo e de cooperacdo aberta e transparente entre todos
0S parceiros.

2.5. Titulacao, registo e resolucio de conflitos

a) Titulag¢do do Direito de uso e aproveitamento da terra
Pela titulagdo do direito de uso e aproveitamento da terra processa a emissdao do
documento oficial que certifica a existéncia de um direito a favor de um dado sujeito e
como primeiro passo para o posterior registo desse direito.

O documento assim emitido ¢ conhecido por titulo e constitui uma prova plena em juizo
e em outras instancias da existéncia do direito. Mas como se referiu a falta de titulo ndo
prejudica em nada aos titulares de direitos adquiridos por ocupagdo através das normas
e praticas costumeiras como por ocupacio de boa-fé*.

O processo de titulagdo inclui algumas etapas e sub- etapas:
e identificar a possivel area de interesse (pode ser através de uma visita informal
ao campo, ou numa visita para ver as mapas oficiais no Cadastro Nacional ou
provincial);

®Art. 13e15daLT.
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e abir um novo processo no Servigo Provincial;

o realizar uma consulta comunitaria (este processo ¢ discutido mais adiante);

e se ndo haver problemas com a comunidade, o processo burocratico inicia-se (0
chamado processo simplificado onde varios documentos e autorizacdes sao
preparados);

e este processo deve incluir um projecto de investimento, devidamente aprovado
pelo sector competente;

e deve-se fazer também um estudo de impacto ambiental;

e depois de conseguir todos os requisitos, o processo para casos com menos 1000
ha passa ao Governador para a sua aprovagdo em nome do Estado; areas até
10,000 ha sao aprovados pelo MINAG; mais de 10,000 ha vai até o Conselho de
Ministros;

e uma vez aprovado o DUAT, o requerente recebe um titulo provisorio, que lhe
permite iniciar as suas actividades; um estrangeiro tem 2 anos para completar o
projecto, e se ndo consegue fazer o DUAT ¢ extinto e devolvido ao Estado;
nacionais tem 5 anos;

e também neste momento o requerente dever demarcar a sua area, seguindo regras
do Cadastro sobre o espagamento de marcos de cimento devidamente regulados
em termos da sua altura e composicao;

e passado o periodo indicado, e com projecto finalizado ou bem encaminhado,
emite-se o titulo definitivo, que ¢ valido por 50 anos, renovavel por mais 50
anos; o titulo também pode ser herdado e transferido entre terceiros vivos,
sujeito a uma aprovacao do Estado.

A venda de titulos ndo ¢ legalmente reconhecida. Legalmente o que deveria ser vendido
nestes casos sdo as benfeitorias construidas e investidas na terra. O comprador, no
entanto, deve voltar ao Estado e pedir/legalizar o DUAT em seu nome.

No contexto urbano ndo ¢ assim — o DUAT passa automaticamente ao comprador de um
edificio ou casa qualquer.

b) Registo do Direito de uso e aproveitamento da terra

O processo de registo do DUAT também compreende uma serie de etapas que para o
campones pobre, sdo muita onerasas ¢ levam tempo. O outro factor mais complexo para
a maioria das pessoas € 0 accesso aos servigos, especialmente para os que moram nas
zonas rurais mais distantes.

A Lei de Terras reconhece ocupagdo costumeira ¢ de boa fé como os outros dois
caminhos legalmente prescritos para adquirir o DUAT. Deste modo a Lei integra a lei
costumeira que regula o accesso e uso da terra na grande maioria de casos, na lei formal
do Estado. Um dos mecanismos criados para facilitar esta integracdo ¢ a Comunidade
Local, que tem o estatus de ser titular de um DUAT em seu préprio nome, ¢ onde os
seus membros — os residentes locais que residem naquela comunidade — conseguem os
seus DUATs através do sistema cultural e tradicional que prevalece naquela
comunidade.

Seguindo a defini¢do da Comunidade Local na lei, a area sujeita a um DUAT em nome

de uma determindada comunidade também pode ser bastante grande, até varias dezenas
de mil de hectares. Por razdes praticas — falta de dinheiro, de conhecimento sobres os
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procedimentos, de capacidade publica reponder — a lei reconhece estes direitos mas ndo
exige o seu registo.

Porém, hd uma medida mais simples — a delimitagdo — que permite que o DUAT local
pode ser compravado e conhecido em termos dos seus limites espaciais. E menos
exitente em termos técnicos € materiais, embora nao resulta no documento do titulo (¢
emitido um Certidao, e a area da comunidade esta registada no Atlas Cadastral).

As comunidades, bem como individuos e outras ocupantes de boa fé, podem ir até a
proxima etapa, de demarcacdo do seu terreno, e nesta base pedir o documento do titulo.
Este processo ¢ muito mais caro, embora resulta num documento que realmente ¢ mais
forte como prova documental do DUAT adquirido por ocupagao.

Para o camponés analfabeto, e sem grande conhecimento das leis e dos processos
burocraticos, este processo ¢ obviamente mais complexo e alarmante. O resultado na
pratica ¢ que a grande maioria de DUATS ainda ndo sdo registados e ndo fazem parte
do Cadastro. Existem novas iniciativas para criar um tipo de apoio juridico ao nivel
local (formacdo de paralegais), e uma maior atencdo a disponibilidade de informacao
simples a clara por parte das ONGs, facilitara o processo de registo quando o mesmo
comega a acelerar do lado campones.

¢) Resolugdo de conflitos de terras

Em Mogambique ndo h4 um alto nivel de conflitualidade no sentido de grandes guerras
entre grupos distintos da populacao, ou no sentido de um heranga politica-colonial como
¢ 0 caso em Zimbabwe por exemplo. De modo igual, ndo ha motivo para uma reforma
agraria no sentido de tirar terra de um grupo distinto que ocupa a maior parte das mais
fertis terras, e redistribuir entre o resto da populacao.

Depois da Independéncia, quase todos os ocupantes coloniais fugiram do pais,
resultando no abandono efectivo das suas propriedades. Logo depois, o primeiro
governo independente estabeleceu o principio constitucional fundamental, ainda em
vigor, que toda a terra ¢ propriedade do Estado, inaliendvel e ndo hipotecavel. As
poucas pessoas que ficaram podiam se manter nas suas terras se aceitaram o novo
direito de uso e aproveitamento atribuido pelo Estado, em vez do direito de propriedade
privada sobre o seu terreno, e se eles continuaram trabalhar na area em questao.

As varias leis de terra pos-Independéncia também deram aos ex-colonos a possibilidade
voltar e reocupar uma terra previamente por eles ocupada, embora sujeita a um prazo
determinado por lei e a necessidade de ratificar o seu direito de acordo com as
condigdes especificadas nas leis successivas. Quem ndo fez isto, ou ndo conseguiu
comprovar o seu direito dentro do prazo, j& perdeu por sempre qualquer direito pre-
existente. Este processo nao deu lugar a uma grande onda de ° reocupagdes’, emnbora
como discute-se a seguir, estd ainda resultar em alguns conflictos agudos entre o sujeito
que esta voltar, e as populacdes locais que, no entanto, ocuparam as terras abandonadas.
Porém, essencialmente Mocambique ndo enfrenta uma distribuicao desigual de terra em
forma de propriedade, e no regime actual da Lei de Terras de 1997, os DUATS ja
adquiridos pela cidadania rural sdo plenamente reconhecidos e protegidos.
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Nao € correcto, porém, dizer que ndo ha conflitos sobre a terra € os recursos naturais.

As novas politicas econémicas dos anos 90 em diante, bem como a confianga crescente
na estabilidade politica e social do pais e a consolidagao da economia do mercado, estdo
a fazer do recurso terra um factor de produgdo muita procurada, com destaque nas areas
mais proximas as cidades e redes de transporte (mercados), € nas areas onde estdo a ser
criadas novas oportunidades para o investimento privado. Salientam-se as areas dentro e
ao lado dos Parques Nacionais, e a toda a costa, para os fins de tourism de varios tipos.
Naturalmente nestes lugares, hd grande potencial de conflictos entre os ocupantes
originais, e os investidores e outros de fora que queiram ocupar as terras locais.

E também importante reconhecer que sempre haverd conflictos sobre a terra, entre
grupos locais diferentes, conflictos sobre os limites entre vizinhos, sobre a heranga, e
sobre o uso do solo. A pesquisa académica e juridica dos ultimos anos mostra que na
grande maioria dos casos, a nivel local, estes conflitos estdo a ser resolvidos por meios
tradicionais e por instituigdes comunitarias, incluindo os Tribunais Comunitarios
estabelecidos por lei.

Porém, existe um outro tipo de conflicto onde hd um crescente potencial para uma
maior nivel de conflitualidade, nomeadamente entre as comunidades locais e grupos
socio-econémicos mais poderosos que queiram ocupar a terra e estabelecer novos
projectos de investimento privado. A Lei de Terras de 1997 foi concebida precisamente
para abordar estas tensdes, € promover um processo de investimento mais equitativo
com base num processo de consulta local que permite os intervenientes negociar as
condi¢des pelas quais os novos titulares possam ganhar accesso aos recursos locais.
Porém, ¢ evidente que os instrumentos criados por lei para proteger os direitos locais
estdo a ser ultrapassados ou mé-aplicados, criando tensdes e resultando em conflictos de
longa duragdo e sem solugdo pacifica e definitiva.

A fraca capacidade das agéncias do Estado responsaveis pela administragdo da terra, € o
seu foco até recentemente principalmente na tramitacdo de novos pedidos de DUATS
para o sector privado, também esta resultar até¢ agora numa deficiente implementagdo do
regime juridico actual. Como consequéncia existem muitos conflictos agudos entre
locais e elementos de fora, bem como com o proprio Estado, e h4 evidéncia de uma
concentragdo das melhores terras em poucas maos, através do processo de atribuicao de
novos DUATS aos ‘investidores’, quer nacionais quer internacionais.

Este tipo de conflito — comunidade versus investidor privado — ¢ cada vez mais
preocupante, num contexto de crescimento econdémico caracterizado por uma crescente
concorréncia pelos melhores recursos. Neste contexto, os problemas registados tem
varias causas:
e aocupacio ilegal de terras locais, sem conseguir a aprovagao dos titulares locais
e as consultas mal feitas ndo cria as condi¢des necessarias, ¢ excluem muitos
membros da comunidade afectada, com consequéncia negativas
e operadores as vezes ocupam areas muito para além daquelas concordadas
e operadores muitas das vezes ndo cumprem com as suas promessas acordadas na
consulta
e cmbora talvez nao haja problema sobre a area, os operadores frequentemente
encerccam toda a area e cortam servidoes de accesso e passagem, que sao
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caminhos essenciais para a populagdo local e gozam de protec¢do clara nos
termos da lei

Um grande problema neste contexto ¢ a falta dos registos das terras onde existem
DUATSs adquiridos por ocupag¢do costumeira, ¢ das certidoes de area culturais
protegidas por legislacdo especifica. Nao existem mecanismos amplos para definir e
registar os direitos locais e as certiddes ja existentes antes do surto da demanda

Nota-se neste contexto que a lei ndo proibe a entrada de investidores nas dreas que
pertencem as comunidades — o investimento privado € explicitamente reconhecido pelo
Estado como um factor positivo ¢ dindmico na economia rural, embora deve ser
promovido em parceria com as comunidades locais.

No entanto, as comunidades locais ndo registadas se encontram numa situacao
vulneravel, sendo de facto invisiveis e ndo-existentes nos mapas oficias do pais, criando
portanto a impressdo que existem grandes areas em Mocambique ‘sem dono’ e portanto,
‘livre de ocupacao’ e disponivel aos investidores. A discussao do Cadastro salienta este
facto, que agora esta ser melhor reconhecido pelo Governo, e que sera agora abordado
nos varios programas de mapeamento e pelos programas ja estabelecidos de delimitagao
dos DUATS locais, com apoio das ONGs.

Uma vez que haja um conflicto, os mecanismos existentes ndo sdo adequados para
proteger os direitos locais ameacgados por interesses alheios. Embora as populagdes
locais foram informadas dos seus direitos pelo movimento das ONGs ‘Campanha Terra’
no fim dos ano 90, ainda ndo tem um grande conhecimento destes direitos como algo
concreto que deve servir como a base de uma negociagdo sobre a cedéncia de um
DUAT local ao um investidor qualquer. De modo igual, ndo sabem como defender os
seus direitos no sistema judiciario nacional.

Pontos Fortes e Fracos, Oportunidades e Ameacgas

Pontos Fortes:

e servigos cadastrais ja distribuidos por todas as regides do pais, com um
programa em curso para extender até o nivel distrital

e um quadro legal bastante claro sobre o processo de titulagdao, incluindo ja
permite aos camponeses opgdes para progressivamente identificar, mapear e
registar a sua terra

e cmbora a terra pertence ao Estado, o DUAT ¢ um direito forte, privado e
exclusivo, e a sua titulacdo da ao titular as condi¢des necessarias para fazer o
investimento e recuperar o capital e conseguir um retorno econémico desejavel;

e a grande maioria de casos de conflicto envolvem pessoas da mesma zona ou
comunidade, ¢ sdo resolvidos pacificamente através de estruturas locais (da
justica tradicional, adminstracao local etc);

e para os conflictos mais complexos, existe um judiciario independente em
Mogambique que ¢ capaz de enfrentar e resolver estes conflictos;

e cxistem também leis de arbitragem e de mediagdo que oferecam novas opgoes
para a resolugaode conflitos

Pontos Fracos:
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servigos cadastrais ainda fracos em termos de meios e da sua capacidade de
responder a demana crescente, do lado privado e do lado comunitario;

o sistema de informacao digital ainda estd meio desorganizado, € o processo de
desenhar um novo sistema esta a sofrer muitas mudangas e incertezas, sendo
usados sistemas diferentes em provincias diferentes ainda sem uma rede
informadtica entre as delegagdes provincias e o centro;

o sistema de demarcacdo ¢ caro, exigindo muito tempo de trabalho de campo na
agrimensura ¢ na constru¢do dos marcos de cimento indicado pelos
procedimentos;

a titulacdo ainda ¢é fora do alcance da maioria dos camponeses, ou nas
comunidades ou na situagao de pequeno agricultor familiar;

o sistema como um todo ainda ¢ muito virado para responder aos privados que
estdo a pedir novos DUATS, e ndo as necessidades legitimas das comunidades e
camponeses;

recorrer aos tribunais ¢ um processo moroso € caro;

ndo existem tribunais na maioria de distritos rurais, € o accesso ao sistema
judicial para o cidadao normal ¢ muito dificil;

a populacao rural ainda olha para o sistema judicial ndo como servigo util.

Oportunidades:

o programa de mapeamento oferece a possibilidade de capacitar os quadros na
materia da aplicacdo mais ampla dos aspectos comunitarios da Lei de Terras;
este programa, bem como o de digitalizagdo, podera capacitar materialmente
todo o sistema do novo Cadastro Nacional;

o novo programa agricola PROAGRI 2 estd conseguir transferir uma maior
porcentagem dos fundos publicos até o nivel provincial e distrital;

Mogambique tem uma nova Constituicdo onde o ° pluralismo juridico’ ¢
reconhecido e garantido, dando mais forca as provisdes comunitarias da Lei de
Terras, e facilitando o uso de varios mecanismo para resolver conflictos no
futuro;

0 accesso a justica faz parte central do PARPA 2 do Programa Quinquenal do
Governo 2005-09;

esta ser criado e reforcado um judiciario e magistratura nacional mais profisional
e formada nas novas leis que regulam a terra e os recursos nacionais

existem novos programas de formagdo para agentes comunitarios e paralegais
que podem facilitar a) um processo de mediagdo e negociagdo entre as partes
envolvidos numa consulta etc; e b) um melhor accesso a justica se uma
resolugdo pacifica do problema nao ¢ possivel.

Ameacas:

a titulacdo ainda ¢ dominada por técnicos formados em abordagens classicas de
agrimensura, o que nao ¢ bom no contexto dos direitos adquiridos por ocupagao
e que ndo se enquadram facilmente nas estrategias e nas abordagens técnicas
convencionais;

o conhecimento dos seus direitos civis entre a populacdo rural ainda ¢ muito
fraco;

existe ainda muitas tendéncias conservadoras no sistema judicidrio;

os procedimentos judicidrios ainda sdo morosos e caros, € ndo ha grandes
perspectivas de reforma.
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2.6. Gestao ambiental

Sendo a terra um dos factores mais importantes para o desenvolvimento de actividades
econdmicas, os utilizadores da terra sdo, por lei, chamados cumprir com os deveres
ambientais no exercicio das suas actividades.

Todas as actividades, ptbicas ou privadas que directa ou indirectamente possam influir
nos componentes ambientais estio obrigadas ao licenciamento ambiental”. A licenga é
baseada numa Avaliagdo do Impacto Ambiental da proposta de actividade e precede a
emissdo de quaisquer outras licengas legalmente exigidas.

A lei define as actividades que poderdo ter impactos significativos no meio ambiente e
que requerem estudos de impacto ambiental.

Para as actividades agricola, florestal, faunistica e turistica a obrigatoriedade recai sobre
os seguintes™’:

e programas e projectos de desenvolvimento pecudrio intensivo e agrario, com
areas individuais ou cumulativas superiores a 350 hectares;

e desbravamento, parcelamento e exploracdo de cobertura vegetal nativa com
areas, individuais ou cumulativas superiores a 100 hectares;

e Planos e projectos de desenvolvimento e ocupagdo territorial, com qualquer
finalidade, inclusive turistica;

e Podem ainda ser exigida, adicionalmente para a exploracdo florestal e/ou
faunistica planos, programas e projectos que possam afectar, directa ou
indirectamente, areas sensiveis tais como zonas expostas a desertificagdo, zonas
ou areas de protec¢do conservacao, zonas do habitat e ecossistemas em extingdo
e zonas de cenario Unico;

e de igual modo, consoante a especificidade de cada actividade, outros estudos
podem ser requeridos, nomeadamente o Programa de Monitoria Ambiental, o
Plano de Gestao Ambiental, a Auditoria Ambiental, o Programa de Controlo de
Situagdo de Risco e Emergéncia e o Programa de encerramento do
empreendimento.

Especificamente para a actividade mineira sdo sempre exigiveis uns e outros estudos e
por vezes todos, consoante a envergadura das operacdes a realizar e a complexidade do
equipamento a utilizar. Para esta actividade ¢ obrigatério o cumprimento das exigéncias
de protecgdo, gestio e restauragdo ambiental’’

Para zelar pelo ambiente, o0 Governo, a nivel central, provincial e local possui servigos
responsaveis pela coordenagdo da ac¢ao e cria mecanismos adequados para a envolver
diversos sectores da sociedade civil, comunidades locais, em particular as associagdes
de defesa do meio ambiente.

# Art. 15° da lei do Ambiente

%0 Art. 13, do Regulamento sobre o Processo de Avaliagio do Impacto Ambiental, aprovado pelo Decreto
n°® 76/98 de 29 de Dezembro.

*' Art 18, da Lei de Minas, Lei n® 14/2002, de 26 de Junho.
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Ao nivel local, nos distritos, o governo, nomeadamente o Ministério para a
Coordenagdo da Ac¢do Ambiental possui uma fraca presenga e quase inoperante que €
caracterizada por ser mais reactiva do que pros activas em situagdes de danos ao
ambiente e bem estar.

Os utilizadores da terra, nomeadamente os camponeses, as empresas agricolas, os
operadores florestais e turisticos sdo, em medidas diferenciadas, abrangidos por estas
obrigagdes.

As grandes empresas agricolas, os operadores florestais e turisticos, sdo a primeira
obrigados a apresentar Estudos de Impacto Ambiental (EIA), porquanto, na maior parte
das vezes ficam abrangidas pelos critérios acima descritos.

J& em actividade, para estas a observancia das normas ambientais estabelecidas
depende, em grande medida do efeito presenga das actividades competentes para a
monitoria e fiscalizacao.

Os camponeses, em comunidade, reunem cumulativamente e muitas vezes ultrapassam
em larga medida os requisitos exigidos por lei para a apresentacdo do EIA. Nestas
circunstancias, a ac¢do coordenadora dos servigos competentes nao ¢ vinculada a
intervir, mesmo quando haja ocorréncia de danos ambientais. Estas situagcdes ocorrem
de exploragdes florestais e na actividade pecudria em terras comunitarias.

A lei ndo apresenta mecanismos de controlo para situagdes de empreendimentos que
tendo iniciado a actividade em situacdes em que o EIA ndo era exigivel, vieram a
evoluir e a expandir as suas actividades até atingir niveis que ficam obrigados a efectuar
ElAs.

Como exemplos do resultado da fraqueza institucional podem-se citar:

e situagdo o superpovoamento de gado bovino registado em Manica’’, que
certamente tem implicacdes ambientais mas que, por exemplo, afigura-se
complicado responsabilizar os empreendedores pelos custos de uma auditoria
ambiental, de acordo com a lei®.

e conflitos homem— animal pela ocupagio de espagos em Niassa™, que tém
origem na materializagdo das provisdes legais da Lei de Florestas ¢ Fauna
Bravia, sem que seja acompanhada por ac¢des adequadas de gestdo no terreno.
Estas situagdes revelam uma deficiéncia nos planos de maneio previstos na lei.

e constru¢do de um complexo hoteleiro turistico em local considerado improprio
em Bela Vista®™ em 2004 ¢ posterior ordem de destruigdo; acampamentos de
turistas em dunas costeiras em Gaza e Inhambane, contaminagdes de dguas em
Manica por garimpeiros et¢, sdo exemplos vivos desta realidade.

Sdo varias as situagdes de actividades que provocam, desequilibrios de ecossistemas,
desflorestamento, etc., ou seja, efeitos lesivos dos direitos colectivos mas que
permanecem na injusti¢a, por um lado porque, as Avaliagdes de Impacto Ambiental e

52 www.govnet.gov.mz/noticias - Manica regista superpovoamento pecuario

53 Art. 18°, n°2 da Lei do Ambiente

> www.por.niassa.net — Elefantes matam mais que minas no Niassa
% Art. 10°, n° 5 da Lei do Ambiente

%6 www.macua.bloge.com/moambique
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as Auditorias Ambientais, quando feitas, vinculam as autoridades administrativas
competentes e o interessado, deixando de fora as comunidades e por outro, o acesso a

informagdo e o conhecimento da lei e dos direitos pelas populagdes rurais ¢
extremamente deficiente.

Pontos Fortes e Fracos, Oportunidades e Ameagas

Pontos fortes
e Virios programas de maneio comunitdrio em curso no pais, o que eleva a
consciéncia das comunidades em relacao aos assuntos do meio ambiente;
e Base legal favoravel para a gestdo ambiental;
e Programa Nacional de Ordenamento do Territorio em elaboragao no MICOA.

Pontos Fracos:
e Conhecimento da lei ambiental pelas comunidades ainda fraco;
e Fraqueza das institui¢des de tutela a nivel local;
e Forte dependéncia das institui¢des locais no financiamento de iniciativas na area
do ambiente.

Oportunidades:

e Existéncia de instituicoes da sociedade civil pré-dispostas a desenvolver
actividades a favor do meio ambiente na actividade agro-pecudria, florestas e
fauna;

e Tomada de consciéncia em algumas localidades sobre a preservacdo do meio
Ambiente (exemplo comunidade de Mucuburi em Sofala através do projecto de
maneio comunitario da ADEL- SOFALA);

Fraquezas:

e Degradagdo continua do meio ambiente;

e (Continua subida dos precos dos combustiveis e consequente pressao dos
exploradores florestais sobre os recursos. Basta lembrar que 80% da energia
consumida no pais vem das florestas;

e Importacdo de OGMs.

2.7. Reducio da pobreza

A questdo terra deve influenciar fortemente a pobreza em Mogambique em varios
sentidos:

e aLei de Terras asesegura e protege os direitos basicos do povo sobre os recursos
necessarios para garantir a sua subsisténcia, na maior parte providiente de
agricultura ou com agricultura e o accesso a terra como factor central nas
estrategias de sobrevivénci;:

e através da promog¢do de novos projectos no campo, estdo a ser criados novos
postos de trabalhos que terdo um impacto nitido na pobreza rural;

e através de acordos de parceria entre as comunidades e os investidores, as
comunidades podem ganhar novos recursos e participam nos novos projectos de

uma forma concreta, aumentando o seu rendimento e ganhando novas
habilidades;
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e a atribui¢do pelo Estado de uma propor¢d@o do rendimento publico proveniente
da exploracdo dos recursos naturais pelos operadores comerciais (20 porcento do
valor das taxas colectadas pelo Estado volta as comunidades locais) também vai
ter um impacto positivo nas vidas das populagdes locais.

Se 0 modelo integrado for funcionar como pretendido, o processo de investimento e de
crescimento econdmcio por ele facilitado, por sua vez, criard um maior ‘bolo nacional’,
aumentando o PIB e o rendimento nacional per capita.

2.8. Acesso e equidade na posse da terra

A LT procura apresentar uma visdo altamente equitativa e participativa. Exige a
participacdo de todos, e através dos varios mecanismos previstos na lei, oferece varios
momentos onde as comunidades podem entrar em parcerias € negociar com 0s outros
interesses que queiram usar a sua terra.  Com os seus proprios direitos também
protegidos e refor¢ados (através do novo Programa de Mapeamento por exemplo),
estardo prontos responder as novas oportunidades criadas pelos melhoramentos
infraestruturais, novos mercados, € novos sistemas de crédito so o Estado for conseguir
nestas outras também.

Em relacdo ao genero, os direitos da mulheres sdo protegidas e promovidos em varios
sentidos. Em primeiro lugar, sendo membros de comunidades cujos direitos possam ser
ameacadas por pressdes do lado dos investidores e do Estado, o reconhecimento dos
sistemas e direitos adquiridos por costume ja da uma maior seguranga sobre os seus
direitos também.

Em segundo lugar, embora reconhecidos os direitos adquiridos desta maneira, a Lei de
Terras também condiciona a aplicagdo das normas costumeiras, dando primacia aos
principios fundamentais de igualdade consagrados na Constituicdo da Republica de
Mocambique.

Em terceiro lugar, outros principios incluidos na Lei de Terras também conferem nas
mulhers um direito participar nas decisdes importante sobre os recursos locais, com
destaque no conceito de co-titulariedade que se aplica ao DUAT das comunidades
locais. Neste caso, as mulhers sendo membros iguais aos homens, também devem ser
consultadas e devem participar, por lei.

3. Levantamento e analise dos parceiros da terra e do sector agrario

O quadro a seguir lista os principais actores e parceiros da terra e do sector agrario,
incluindo as suas areas de intervengao:

Analise de parceiros (vide lista de participantes os contactos e enderegos dos parceiros)

AREA INSTITUICAO PAPEL
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Quadro

Legal

Institucional

Comissao da Agricultura,
Desenvolvimento Rural e Poder Local da
Assembleia da Republica (CADRPL)

Tem iniciativa de leis sobre a terra
e outros recursos naturais vota as
propostas de lei na especialidade
quando a Assembleia assim o
delibera.

Comissdo de Assuntos Juridicos, Direitos
Humanos e Legalidade da Assembleia da
Republica (CAJDHL)

Toma iniciativas de leis e
intervém em quase todas as leis.
Trata-se de uma comissdo
incontornavel no processo
legislativo da Assembleia.

Direcgdo Nacional de Terras e Florestas —
Ministério da Agricultura

Prepara projectos de lei e que o
MINAG posteriormente submete
ao Conselho de Ministros.

Ministério para a Coordenacdo da Accdo
Ambiental e Ministério do Turismo

Preparam  projectos de lei
respeitantes 4 sua area ¢
submetem-nos ao Conselho de
Ministros.

UTREL — Unidade Técnica da Reforma
Legal — Ministério da Justica

E o orgio da Comissdo
Interministerial da  Reforma
Legal’’. Assessora o governo no
processo de elaboracdo de leis,
que de facto os prepara, incluindo

com recurso a  consultores
externos.
MMPD - Ministério da Planificagdo e | Através das ac¢des da estratégia
Desenvolvimento — Direc¢do Nacional | Nacional de Desenvolvimento

para a Promo¢do do Desenvolvimento
Rural

Rural que prioriza a agricultura
como actividade de que se ocupa a
maioria da populacido em 80%

ORAM - Associacdo Rural de Ajuda
Mutua

E uma ONG que jogou um papel
relevante durante o processo de
discussao da lei de terras.
Actualmente dinamiza o processo
participativo de disseminagdo da
lei e apoia na resolucdo de
conflitos e delimitacdo de terras
nas comunidades.

CTA - Confederagdo da Associagoes
Econdmicas de Mogambique

Contribuiu durante o processo de
elaboracdo e discussdo da lei.
Participa activamente no processo
de debates sobre a aplicabilidade
da lei no terreno.

Forum Terra

Deu um grande contributo na
legitimacdo dos interesses das
comunidades locais na lei de terras
durante as discussdoes da lei.
Actualmente assiste as
comunidades no uso dos seus
direitos legais

Outras ONGs

Grupo de pressdo — Sociedade
Civil

MINAG - Ministério da Agricultura
DNTF - Direc¢do Nacional de Terras e
Florestas

E responsavel pelo Cadastro
Nacional de Terras, pela
tramitagdo processual dos Direitos
de Uso e Aproveitamento da
Terra, pela gestdo dos Sistemas de
Informagdo de Terras e pelo

*7 Criada pelo decreto n® 22/2002 de 27 de Agosto
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Planificacdo
e
Administra¢do
da
Terra

Levantamento, Inventariacdo e
Mapeamento da Ocupagéo, Uso e
Aproveitamento de Terras.

MICOA — Ministério para a Coordenagdo
da Ac¢do Ambiental DINAPOT -
Direc¢do Nacional de Planeamento e
Ordenamento Territorial

Elabora e implementa planos e
estratégias sectoriais. Estudar e
propde a localizagdo de
empreendimentos e projectos de
desenvolvimento de grande vulto;
Promove e monitora a execugao
dos instrumentos de gestdo
territorial a nivel nacional,
provincial, distrital e das
autarquias locais

Conselho de Ministros (MINAG)

Nos termos da lei, autoriza
pedidos de uso e aproveitamento
da terra de superficie acima de
10.000 hectares

Ministro da Agricultura

Autoriza pedidos de wuso ¢
aproveitamento da terra de areas
entre 1000 e 10000 hectares,
ouvido o Governador e as
Comunidades Locais.

Governadores Provinciais

Autorizam pedidos até¢ 1.000

hectares

Presidentes dos Municipios ou
Administradores (nas zonas urbanas)

Decidem sobre pedidos nas zonas
urbanas desde que tais dareas
estajam cobertas por planos de
urbanizacdo e desde que tenham
servigos publicos de cadastro.

Cominidades Locais

Participam, nos termos da lei,
através da sua representatividade
nos processos de consultas.
Contam com apoio de
organizagdes activas como a
ORAM, FORUM TERRA, FAO,
Conselho Cristdo de Mocambique.

ORAM

Advocacia e assisténcia  as
comunidades na resolu¢do de
conflitos e nos processos de
delimitacdo e titugagdo da terra

UNAC - Unido Nacional de Camponeses

Identifica no terreno e discute os
problemas relativos a
problematica da terra

Serve¢os e Instituigdes
de Apoio ao processo

de Reformas

Direccdo Nacional da Agricultura -

Através das accdes do PROAGRI

Ministério da Agricultura —  Programa  Nacional de
Desenvolvimento Agrario
Através das suas acgdes de

GASCA - Gabinete de Apoio ao Sector
Comercial Agricola

provisdo  de  infra-estruturas
basicas; promogdo e incentivo de
instrumentos  financeiros  para
viabilizar negocios;

promocdo de programas de
capacitacdo do sector produtivo
em especial as PME's e
associagoes.

IFAD Fundo Internacional
Desenvolvimento Agrario

para o

Através do Programa de Finangas
Rurais

Ministério da Industria e Comércio /
USAID —

Disponibiliza fundos de garantia
(caju, leasing, micro-finangas);
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PRESP — Programa de Relangamento do
Sector Privado

Virado aos afectados pelas cheias
de 2000, financiado pelo Governo
da Italia (Euros 5 milhdes);

GASCA - PIDA - Programa Integrado de
Desenvolvimento Agrario.

Financiado pelo Governo da Italia,
intervém na irrigacdo, florestas e
apoio a produgdo pelo Governo da

Italia (US$ 9 milhdes).
Sector Empresarial CTA — Confederacdo | Identifica no terreno e discute os
das  Associagdes  Economicas  de | problemas relativos a
Mogambique problematica da terra e recursos
naturais
ONG:s e Sociedade Civil Contribuem de diferentes formas,

cada um na sua vocacdo para a
consolidagdo do processo
(capacitagdo, seguranca alimentar,
fomento, meio ambiente, etc,

Institui¢des Académicas

Contribuicdo na elaboragdo de
novas normas

Conselho Cristdo de Mogambique e outras
Instituicdes Religiosas

Apoio as comunidades locais nas
delimitacGes e na resolugdo de
conflitos

Sector Familiar Agricola

90% da producdo agraria em
Mogambique ¢ feita pelo sector

Utilizadores UNAC - Unifo Nacional de Camponeses | familiar; 78% da populagdo de
da Mocambique ¢ rural; 80% da
Terra populacdo rural ocupa-se da

agricultura;

Sector Comercial Agricola (grandes
empresas — Acucareiras, Mozambique
Leaf Tabaco, Jodo Ferreira dos Santos,

et¢)

Contribuem na identificagdo dos
problemas e na fortificagdo da
posicdo dos camponeses com
quem trabalham no fomento das
culturas de rendimento

Investidores ~ (Operadores  turisticos,

florestais e outros)

Uso puramente empresarial da
terra, por vezes com investimentos
imobilizados, o que empresta um
caracter transaccionavel da terra
por via do imobilario.

ORAM

Agrupa associagdes de
camponeses, incluindo
camponeses a titulo individual.

No que se refere a opinido dos utilizadores sobre os principais que afectam a sua
actividades, se destaca:

a) Crédito a agricultura

Segundo as estatisticas oficiais apenas cerca de 12% do total de crédito concedido pela
banca comercial vai para a agricultura, mas mesmo assim, o pequeno e médio agricultor
¢, na pratica, excluido desse beneficio, na medida em que esse “bolo” € basicamente
consumido pelas grandes empresas do sector comercial de cultivo de cana sacarina,
algodao, tabaco e cha.

Ademais, uma parte considerdvel das verbas concedidas ¢ aplicada no fomento e

comercializacdo destas culturas (algodao, tabaco, cha e caju) ndo se tratando, portanto,
de investimento propriamente a produgdo agricola.
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E largamente conhecida a fragilidade financeira do agricultor nacional e ndo existem
mecanismos de apoio financeiro tais como (linhas de crédito concessionais, leasing,
capitais de risco, seguro agricola, fundos de garantia, fomento de crédito solidario, etc.).

O sector bancario nacional ¢ extremamente relutante em financiar a pequena agricultura
por considera-la uma actividade de alto risco, o que coloca este sector fora dos circuitos
de financiamento. Outro argumento ¢ de que o pequeno agricultor ndo possui bens de
hipoteca para servirem de garantia ao crédito.

Embora pouco abrangentes, ha experiéncias de créditos concedidos a projectos por
instituicdes financeiras como a GAPI, SARL em Maputo ¢ Manica na produgdo de
banana, e pratica. A ADIPSA (Agéncia Dinamarquesa de Apoio ao Sector Comercial
Agricola) ja financiou com sucesso um projecto de producdo de chd para pequenos
agricultores em Manica. A KELLOG FOUNDATION j4 financiou um programa de
apoio a comercializagdo agricola.

Estes projectos esporadicos, possuem um impacto bastante forte a nivel local e s6
constituem exemplos, de boas praticas, daquilo que deveria se implementar como
acgdes concretas de uma politica macro.

Virias outras organizagdes e programas como o FFA, PIDA do governo e ONGs, tém
disponibilizado servigos de apoio como capacitagdo, aprovisionamento em insumos,
servicos de extensdo, fomento pecudrio, entre outras. Mas, pela sua fraca abrangéncia e
descontinuidade, ndo tém sido sustentaveis.

b) Infra-estruturas

A situacdo ¢ considerada critica. De uma forma geral, regista-se uma fraca coordenacdo
entre os pelouros do governo no que se refere a focalizagdo concentrada dos
investimentos no desenvolvimento infraestrutural, de forma a assegurar a devida
complementaridade. Investimentos em sistemas de irriga¢dao raras vezes, ou nunca sao
acompanhados de investimentos em vias de acesso e outras infra-estruturas e

facilidades.

Por exemplo, o regadio de Sabie, no Sul do pais, poderia produzir sem problemas de
mercado por estar préximo da cidade de Maputo. No entanto ja vao seis anos que a
ponte nao ¢ reposta; O regadio de Chokwe, também localizado no Sul do pais,
beneficiou recentemente de fortes investimentos mas ndo ha um programa de
reactivagdo da actividade agricola (crédito, centros de maquinas e outros servigos, etc.).
Sdo muitos, pelo pais, exemplos similares.

Cerca de 215 bilides de metros ctibicos de dgua escoam-se pelos rios de Mocambique.
Contudo, os niveis de aproveitamento sdo bastante fracos. Dos 36 milhdes de hectares
com aptiddo agraria que o pais possui, s6 3 milhdes de hectares (9% da éarea cultivavel)
sdo potencialmente aptos para irrigagdo. Destes, s6 120.000 hectares (4%) ¢ que tém
infra-estruturas hidro -agricolas, estando em aproveitamento apenas 35% desta area,
maioritariamente pelas plantagdes de cana-de-agucar.
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A maior parte da populagdo pratica uma agricultura de sequeiro e corre sempre, por
isso, grande risco de perda de colheitas. O risco excede os 50% em toda a regido sul do
rio Save, atinge mais de 75% no interior da provincia de Gaza e varia entre 5 e 30%, no
Centro e Norte. Este quadro afecta consideravelmente a produtividade agricola e s
pode ser colmatado através de programas de aproveitamento da dgua para irrigacao.

Para uma agricultura sustentavel, as infra-estruturas de comércio e de comunicagdes niao
sdo dissocidveis as agricolas, dai a necessidade da sua implantacdo conjunta.

¢) Comercializa¢do

No tempo colonial a rede de comercializagdo de produtos dos camponeses era
assegurada por empresas privadas e pelo Instituto de Cereais. Apos a independéncia
foram criadas empresas estatais de ambito nacional, especializadas, por sector. E o caso
da Hortofruticola — na 4rea de horticolas e frutas, a Agricom (empresa publica de
comercializa¢do agricola) para produtos agricolas diversos incluindo cereais, o GAPU
na area de a rede de comercializacdo de gado e peles. Estas empresas cobriam quase
todo o territdrio nacional.

Actualmente, o precario estado das vias de acesso nas zonas rurais, sobretudo as
estradas terciarias, resultante da falta da sua manuten¢do, dificulta o acesso dos
comerciantes as zonas de produ¢do, o que resulta em altos custos de transporte ou na
inviabilidade de operar. Com a guerra e sobretudo com a liberalizagdo da economia,
estas empresas perderam espaco a favor de privados, sobretudo do sector informal.

Esta situacdo ¢ usada pelos compradores oportunistas que usando-se do facto da quase
inexisténcia da rede comercial e ainda do deficitario sistema de escoamento da produgao
das zonas rurais para as cidade (centros comerciais) e vice versa, acabam eles,
estipulando o preco que melhor lhes convém.

ha igualmente oportunismo por parte dos comerciantes que importam ilegalmente
mercadorias de paises vizinhos, como a Africa do Sul, Suazilandia, Zimbabwe ¢ Malawi
fazendo com que o prego destes seja abaixo dos custos de producdo ou do preco
econdmico dos mesmos, quando comparados com 0s nacionais, uma vez que este nao
incorpora as respectivas taxas de importacdo, ou seja, ha uma concorréncia desleal
(comércio injusto).

A localizagcdo geo-estratégica Mogambique permite usar o pais como corredor de
mercadorias para os paises vizinhos. Este facto, por vezes, tem causado fugas de
mercadorias em grandes quantidades que chegam a influenciar o mercado em termos de
precos, o que culmina com prejuizos para o sector familiar nacional. Pode-se contudo
assumir que a cadeia de producdo nacional do sector familiar ¢ ainda caracterizada por
uma producao descontinua, do que resulta a sua fraca expressao no mercado.

A viabilidade dos mercados rurais estd estritamente ligada a questao das infra-estruturas
de acesso e a disponibilidade de crédito a comercializacdo. O bom funcionamento
destes mercados so ¢ possivel quando acompanhado de medidas de melhoramento das

infra-estruturas, nomeadamente estradas, telecomunicagdes ¢ vias-férreas, bem como
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através da dinamiza¢do de canais de informag¢ao, comunicacao, por um lado e por outro,
de sistema de financiamento.

A fraca capacidade de conservagdo dos excedentes pelos camponeses, ndo s6 em termos
de volume, mas também em termos de tecnologias de conservagdo, debilita o poder
negocial do camponés quando pressionado pelos compradores.

Esta situagdo e a preferéncia ao dinheiro para satisfacio de necessidades basicas
imediatas por causa da pobreza, fazem com que os produtos ndo possam ser
conservados em quantidades satisfatorias por um periodo longo, aguardando melhores
precos, vendo-se o camponés for¢ado a vender os seus excedentes, muitas vezes, em
condi¢cdes pouco favoraveis dos mercados rurais em termos de preco.

d) Fomento Agro-pecuario

O programa de repovoamento pecuario que data desde 1994, ¢ considerado como um
exemplo de sucesso. O Governo e ONGs implementaram projectos de repovoamento
alocando, em modalidade de fomento, entre 2 e 5 animais por familia ao sector familiar
e até 20 — 50 cabegas ao sector privado.

O sucesso ¢ tal que, por exemplo, a provincia de Manica chegou a registar um efectivo
bovino de 127.257 cabecas, contra 63.894 registados em 1972 quando o pais atingiu o
pico de producao. Esta provincia debate-se neste momento com problema de
superpovoamento.

Uma parte consideravel destes efectivos, ndao especificada, ¢ de novas espécies no pais
(ndo nativas), importadas, maioritariamente da Africa do Sul, Zambia, Suazilandia e
Brasil.

Registaram-se igualmente importacdes de variedades novas de culturas agricolas como
bananeiras, coqueiros, cajueiros, paprica € soja.

e) Extensdo Rural

Os servigos de extensdo cobrem, actualmente, apenas 30% dos distritos e, dentro destes
menos de 40% dos pequenos produtores. Os métodos e mensagens dos servigos
disponibilizados sdo pouco harmonizados com a sensibilidade dos beneficiarios que
esperam aconselhamentos e novas praticas que lhes permitam a melhoria daquelas
culturas tradicionais no seu meio.

Estes servigos integram, basicamente aspectos técnico-cientificos e biologicos, e
carecem de aspectos de conveniéncia multi-cultural. Registam ainda défice de
conhecimentos e praticas agricolas das varias componentes da cadeia de produgado e de
vida do pequeno produtor; (producdo agricola, pecudria, manuseamento pos-colheita,
processamento rudimentar e gestdo de recursos naturais, etc.).
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O quadro a seguir mostra a relagdo e respectiva graduacao por nivel de dificuldades dos
problemas enfrentados pelos utilizadores da terra segundo a opinido dos participantes a
Reunido Nacional Consultiva no contexto do presente projecto:

Problemas enfrentados pelos utilizadores da terra para fins agrdrios

Ordem de Descricao do Problema Nivel de dificuldade
Prioridade 1 2 3 4 5
1 Dificuldade assegurar a terra (Demarcagdo e X
Titulacao
2 Limitado acesso a meios de produgdo X
(técnica e tecnologia) e recursos financeiros;
3 Inexisténcia ou deficiéncia de mercados X
(Insumos e produtos agricolas);
4 Precos praticados totalmente injustos e ndo X
remuneradores;
5 Fraca capacidade de exploragdo e fraquezas X
nos sistemas de governacao de recursos;
6 Falta de infra-estruturas adequadas (vias de X
acesso, armazenamento ¢ escoamento,
electricidade, etc.)

4. Questoes chaves actuais

A Reunido Nacional de Consulta alinhou as questdes chaves actuais do seguinte modo:

necessidade de se identificar e se registrar os direitos adquiridos através das
normas e praticas costumeiras e por ocupagao de boa — f¢;

necessidade de melhoria da implementagao da lei por parte dos 6rgaos e servicos
que intervém na administracdo da terra, em particular no que refere a consulta
comunitaria;

a terra ainda ndo estd devidamente valorizada e usada como capital para criar a
riqueza e tirar os camponeses € o pais da pobreza;

falta de ligacdo no plano estratégico entre a politica de desenvolvimento rural,
que toma o Distrito como o ponto de partida, e outras politicas publicas ligadas
ao assunto, como a politica agraria, a politica de carreiras e remuneragdes no
Estado, entre outras;

falta de clareza sobre a transmissibilidade ou ndo dos direitos decorrentes do
DUAT, em particular, a falta de regulamentacdo dos procedimentos sobre as
transferéncias de benfeitorias e celebracdo de contratos de cessao de exploracio;
falta de clareza quanto a possibilidade legal da transmissao entre vivos de alguns
direitos ligados ao direito de uso e aproveitamento da terra, incluindo a falta de
consenso nacional mais alargado sobre como lidar com as praticas “ilegais”.
papel pouco interventivo do judiciario dando-se uma impressao geral de que nao
existem mecanismos adequados de resolucdo de conflitos;

falta de fortalecimento dos mecanismos alternativos locais de resolucao de
conflitos e conformagdo de interesses locais em matérias de acesso e posse da
terra e de outros recursos naturais, em particular das autoridades comunitérias
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quanto ao que tange a capacidade de negociacdo dos camponeses e comunidades
locais no processo de parcerias economicas com investidores;

e fraqueza dos mecanismos de visdo e politicas de terra e agraria

e falta de capital humano suficiente e qualificado para implementar as reformas a
nivel dos Distrito

e falta de servigos de apoio a agricultura mais coerentes € a longo prazo como um
incluindo um banco rural de desenvolvimento.

5. Estratégias para lidar com os desafios colocados

O processo de consulta evitou trazer nesta fase recomendacdes detalhadas e acabadas
sobre estratégias ou ac¢des que possam ser seguidas ou levadas a acabo com vista aos
problemas levantados. Porém, os pontos acima discutidos todos apontam para uma série
de observacdes que possam esbogar uma futura discussdo estratégica:

Em primeiro lugar, constatou-se no semindrio a adequacia da legislagdo em termos
gerais, no actual contexto socio-econdomico e histérico de Mogambique. H4 um
consenso, apoiado até pelas organizagdes do sector privado, de que ndo é necessdrio
privatizar a terra, pois que isto, podera provocar uma desocupacao da terra pelos pobres
e piorar a situagdo da pobreza.

Noutro lado, houve varias opinides expressas em favor de mudangas ligeiras ao nivel da
regulamentacdo. As preocupagdes levantadas incluem a necessidade de estimular o
investimento rural, tendo com base a mais facil transmissibilidade dos direitos ligados
as infra-estruturas e outras benfeitorias que legalmente ja podem ser vendidas.

No geral, sublinha-se a necessidade de promover uma melhor implementagdo dos
aspectos progressivos da Lei de Terras, com destaque no tratamento dos aspectos
comunitarios e participativos da lei. Embora o Estado tem priorizado a tramitagao de
novos DUATS para os investidores, ¢ essencial agora prestar atencao a identificacdo e
registo dos direitos adquiridos por ocupagdo costumeira e por ‘boa fé’.

Finalmente, ¢ importante colocar esta melhor e mais ampla implementagao centrada
numa estratégia de desenvolvimento rural que oferega tanto ao camponés como ao
privado, 0s meios necessarios para aproveitar todos os seus recursos definidos e
protegidos por lei (seguranga de posse, apoio técnico, pesquisa aplicada, etc.).

No lado estratégico, e dado que este ¢ o primeiro debate compreensivo e focalizado na
reforma da terra e agraria que t€ém lugar em Mog¢ambique desde a aprovacao da Lei de
Terras em 1997, se preferiu convencionar-se como propostas imediatas no sentido de
facilitar estas mudancas e melhorar a implementacao da legislagdo, o seguinte:

e necessidade de realizacio de mais debates mais focalizados e
descentralizados até ao nivel provincial para discussao dos problemas até aqui
identificados ¢ sistematizados neste relatorio e anteceder a realizacdo da
Conferéncia Nacional prevista no ambito do presente projecto da SADC;
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confiar a ORAM a lideranca do processo de debates provinciais, incluindo a
possibilidade de angariacdo de fundos adicionais internamente, dado o interesse
mostrado tanto pelos doadores como pelos parceiros nacionais sobre esta ideia;
pertinéncia de uma Conferéncia Nacional Consultiva a realizar-se nos projectos
propostos no projecto;

considerar a possibilidade de criacio de uma Comissao Consultiva da Terra
para preencher o vazio deixado pela Comissdo de Terra, se bem que, como
antes, este o0rgao estaria congregado ao Governo, os utilizadores da terra e
Organizacdes da Sociedade Civil representativas dos grupos de pressdo e de
apoio aos camponeses € a outros grupos que intervem na questdo da terra e
agraria. Poderia ter a mesma configuragdo e natureza da actual Comissdo
Consultiva do Trabalho que actua na sua area de actuacdo como Orgdo de
Consulta “obrigatéria” do Conselho de Ministros em questdes sensiveis como
fixacdo do salario minimo, iniciativas legislativas e politicas de seguranca social
e emprego. Deveria ser um 6rgao com desdobramento até ao nivel provincial.
assim, a criacdo do referido o0rgao seria um dos objectivos imediatos a
alcancar no ambito da Conferéncia a ser organizada no ambito do presente
projecto da SADC.

6. Recomendacoes

Considerando o comentario feito no ponto anterior a consulta nacional avangou
tentativa mente algumas recomendacdes de acgdes a serem consideradas tendo em vista
os problemas identificados. Com certeza que algumas das propostas avancadas podem
servir para o desenho da segunda fase do projecto da SADC considerando a particular
situacdo de Mogcambique:

considerar a necessidade de maior envolvimento das Organiza¢des da Sociedade
Civil no Programa do Governo que recentemente serd implementado visando a
identificacdo e registo das ocupagdes de terras por parte das comunidades e
cidaddos singulares ao abrigos dos direitos adquiridos segundo as normas e
praticas costumeiras e por ocupagdo de boa-fé.

no contexto especifico desse programa publico, ¢ essencial tomarem-se todos os
cuidados no sentido de que seja estritamente observada a metodologia trazida no
Anexo Técnico ao Regulamento da Lei de Terras sobre a matéria, identificando
a ocupagao de acordo com os direitos atribuidos por lei, € ndo meramente pelas
dimensdes das machambas e outros ocupagdes fisicas visiveis no momento do
levantamento;

accoes de formacgdo dos agentes que a nivel local intervém na administracao da
terra ¢ de outros recursos naturais, nomeadamente, Administradores Distritais,
funcionarios dos servicos cadastrais locais, funciondrios dos servigos de registo
predial e Chefes de Postos Administrativos;

assegurar que estas ac¢des de formagdo abordam todos os aspectos da legislagdo,
e o seu papel central nas estratégias de desenvolvimento rural, incluindo a
importancia de identificar e registar todos os direitos por lei atribuidos, para que
todos os cidaddos e grupos de interesses possam participar, ganhar e tirar o
melhor proveito dos seus direitos
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considerar a possibilidade de revisdo pontual na legislagdo para se lidar com as
questdes ligadas a transmissao das infra-estruturas, benfeitorias e celebragao de
contratos de cessdo de exploragao;

estudar mecanismos que confiram maior poder as comunidades locais no quadro
das parcerias e acordos que estabelecem com investidores, em particular como
facilitar a cessdo ndo-definitiva do direito a terceiros por periodos determinados,
e com base em condi¢des contratuais, ¢ como tornar a “Acta de consulta” num
documento com bastantes garantias juridicas;

procurar que a futura Lei do Ordenamento Territorial procure responder as
questdes ainda em aberto sobre o planeamento ¢ desenvolvimento do uso da
terra, tais como a participacdo local no processo de planeamento com base na
identificacdo e gestdo dos direitos de uso e aproveitamento dos diversos recursos
naturais em prol de um desenvolvimento equitativo e sustentavel, acesso e
seguranca de posse de terra em situagdes de emergéncia (cheias, secas, etc.),
desenvolvimento regional e urbano, entre outros.

dar prioridade aos esfor¢os que visam tornar o distrito no pdlo de
desenvolvimento, em particular no que se refere a descentralizacdo dos servigos
de cadastro e mapeamento do uso da terra;

criar mecanismos para oferecer ao cidaddo rural um melhor conhecimento dos
seus direitos, bem como defender estes por via judicial e extra-judicial, e
capacitar o papel do judicidrio na resolug¢@o de conflitos de terras.
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7. Anexo I- Lista de Participantes na Reuniio Nacional Consultiva
sobre Iniciativas de Reforma da Terra e Agraria

DATA: 24 de Maio, 2006
LOCAL: Kaya Kwanga, Maputo
Horas: 8.30- 16:30 H

Total de Participantes: 61 pessoas

Nr NOME INSTITUICAO CONTACTO

01 | Jamisse W. Taimo ORAM-Conselho Direc¢ao jtaimo@yahoo.com.br

02 | Domingos Fernandes SADC-MNEC 82 3093230

03 | Lourengo Duvane ORAM-SEDE/Zambézia oramsede@tvcabo.co.mz
04 | Reinaldo Sive ORAM-Conselho Direccao Dpsive@zebra.uem.mz
05 | Félix Cossa ORAM-Manica/Tete orammanica@teledata.mz
06 | Elizabeth Roque ORAM-Sofala orambeira@teledata.mz
07 | Calisto Ribeiro ORAM-Nampula calisto@oramnpl.org

08 | Issufo Tankar ORAM-Zona Sul Oram-zonasul@teledata.mz
09 | Maria Alice ORAM-Zona Sul Oram-zonasul@teledata.mz
10 | Dulce Mavone ORAM-SEDE oramsede@tvcabo.co.mz
11 | Lorena Mangane ORAM SEDE oramsede@tvcabo.co.mz
12 | Carla Chebeia ORAM SEDE oramsede@tvcabo.co.mz
13 | Antonieta Mechisso ORAM SEDE oramsede@tvcabo.co.mz
14 | Luciano Quivanhane UNAC 82 5443726

15 | Tarciso Yacor UNAC 82 5297897

16 | José Catarino Xerinda UNAC unacdrural@tvcabo.co.mz
17 | Paulo Saraiva ATAP 82 4676770

18 | Maria de Lurdes Kulima 84 7586792

19 | Hermenigildo Mulhovo | FDC 82 8135430

20 | Joana Mahumane FDC 82 1275120

21 | Bento Sitoi Coligagao Justica Econdémica sitoebento@yahoo.fr

22 | Paulo Cuinica G20 G20@ftdc.org.mz

23 | Humberto Zaqueu GMD 21303868

24 | Manuel Passar Foérum Terra- Manica 82 5512490

25 | Luis Hamido ABIODES/ ROSA 82 3061920

26 | Manuel Mutola UEM 82 8011790

27 | Nicia UEM 82 8011790

28 | Adamo Cuambe PROVIDA 82 0881040

29 | Nonier Bazo MICOA nomier@yahoo.com.br

30 | Anténio Tovela MICOA- DINAPOT atovela@yahoo.com.br

31 | Salimo Vala MPD-DNDR 82 4284890

32 | André da Silva MICOA- CONDES andredesilva@jintra.co.mz
33 | Eugénio Muianga ACTION AID 21812020

34 | Simao Sevene Associagdo Jovens Ajam.sevene@teledata.mz
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Agricultores

35 | Samuel Chissico Agrérios-CTA 82 3993550

36 | Sérgio Balera CFJJ sbalera@cfjj.org.mz

37 | Otilia Pacule CTA Jim.lafleur(@cta.org.mz
38 | Jim La Fleur CTA Jim.lafleur@cta.org.mz
39 | Faria Manyanga SNV 82 0377030

40 | Maria Martinho UICN 21490599

41 | Fernanda Cardoso Associagdo Mulher Rural-Npl | 82 9273650

42 | Ana Bila ACA 82 6735580

43 | Willson Jossefa Cumbe | Associagdo Agricola Maputo 82 7870170

44 | Mateus Chale MOZLEGAL mateus.chale@mozlegal.com
45 | William Mulhovo DIAKONIA diakonia@tvcabo.co.mz
46 | Saimon Norfolk Terra Firma simon@.terrafirma.co.mz
47 | Heke Menser DED 82 3052480

48 | Célia Jordao Embaixada Holanda Célia.jordao(@minbuza.nl
49 | Samuel Rovicene MINAG rovicene(@dinageca.gov.mz
50 | Tomas Vieira Méario Projecto Midia UNESCO 82 3020570

51 | Abilio Mulogue Camponés Zambézia Maganja da Costa

52 | Higino Marule TECNOSERVE 82 3054170

53 | Raimundo Matusse MITUR- DNAR 82 4743260

54 | Ana R. Moiane Camponesa Boane-Maputo Boane

55 | Samuel Mabjaia Camponés Boane- Maputo Boane

56 | Vanda Lourengo Secretariado Maputo

57 | André calengo Consultor kalengo@tvcabo.co.mz
58 | Christophe Tanner CFlJ- FAO ctunner(@of.org.mz

59 | Olegario Banze Consultor olebanze@hotmail

60 | Juca Vicente Jornalista-TVM 82 4348170

61 | José Nguila Jornalista-TVM 82 4348170
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8. Anexo II- Lista Participantes na Mesa Redonda sobre Iniciativas de
Reforma da Terra e Agraria

Data: 29 de Maio de 2006
Local:Pensao Martis
Horas: 09.00- 12.00 H
Total Participantes: 13

Nr NOME INSTITUICAO CONTACTO
01 Lorena Mangane ORAM SEDE oramsede@tvcabo.co.mz
02 Dulce Mavone ORAM SEDE oramsede@tvcabo.co.mz

03 Calisto Ribeiro

ORAM- Nampula

Calisto@oramnpl.org

04 Lourengo Duvane

ORAM SEDE/Zambézia

oramsede@tvcabo.co.mz

05 Jim La Fleur CTA Jimlafleur@cta.org.mz

06 Otilia Pacule CTA opacule(@cta.org.mz

07 Jos¢é Catarino Xerinda UNAC unacdrural@tvcabo.co.mz
08 Sérgio Baleira CFJJ sbaleira(@cfjj.org.mz

09 Olegario Banze ADEL/ Consultores olebanze@hotmail.com
10 André Jaime Calengo Consultor kalengo@tvcabo.co.mz

11 Adamo Valy Associacdo Operadores Safari | adamov@hollard.co.mz
12 Célia Jordao Embaixada da Holanda Celia.jordao@minbuza.nl
13 Chris Tanner FAO/CFJJ ctunner(@of.org.mz
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