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. Introdug¢ao

1. Contextualizacao

O quadro legal e politico de terras em Mocambique, especificamente a Politica Nacional de Terras
— PNT, aprovada em 1995, e a Lei de Terras, aprovada em 1997, contém disposi¢oes que asseguram
0 acesso a terra por nacionais e estrangeiros e tem o potencial de melhorar a subsisténcia rural e
aliviar a pobreza, entre outros beneficios ligados a priorizacao do bem-estar da populagao rural. A
PNT 1995 e a Lei de Terras de 1997 introduziram o reconhecimento legal dos direitos costumeiros,
ocupacao por boa-fé, a obrigatoriedade da consulta comunitaria e muitas outras questoes que
salvaguardam, em teoria, a inclusdo na gestao da terra no pais, assim, como a seguranca de posse
de terra, principalmente para os mais desfavorecidos e populagao rural, melhorando, deste modo, a
legislacao aprovada em 1987.

No entanto, é sistematicamente abordada a necessidade de empreender um continuo esforco
para garantir que esta legislacao é efectivamente implementada e que se minimizem os conflitos
sobre a terra (Tanner, 2010; Norfolk et al, 2003; Negrdo, 2002; LGFA, 2017; Trindade e Salomao,
2017, entre outros).

Neste contexto, e como forma de preencher as lacunas na legislacao, foi identificada a
necessidade de revisao do quadro legal sobre terras na IX sessao do Férum de Consulta sobre Terras
(FCT)" que resultou no processo de revisao da Politica Nacional de Terras de 1995 (PNT 1995) e
na actual revisao da Lei de Terras de 1997. Este processo teve como directrizes: (i) a manutengao
da propriedade do Estado sobre a terra e os outros recursos naturais; (i) a garantia do acesso e
uso da terra por todos os Mocambicanos; (i) a proteccdo dos direitos adquiridos pelas familias e
pelas comunidades locais. Para conduzir este processo de revisao, foi criada, em 2018, a Comissao
de Revisao da Politica Nacional de Terras (CRPNT), a qual constitui “um 6rgao para a coordenagao,
elaboracdo e conducdo do processo das consultas sobre a revisao da Politica Nacional de Terras e
Estratégia de Implementagao e do respectivo quadro regulador e institucional” de acordo com o
artigo nimero 2 do Diploma Ministerial 56/2018 de 18 de Junho.

De acordo com o referido pelo Presidente da Republica “.o actual contexto e desafios de crescimento
e desenvolvimento econémico e social do pais remete-nos a uma necessidade de se lancar uma avaliagdo
da governacdo da terra no pais e olhar para os pequenos ajustamentos de percurso que se devem
projectar para melhorar o uso e aproveitamento da terra” (Presidéncia da Repiblica, 2020). A CRPNT
seguiu como indicado e adoptou a metodologia de realizacdo de um processo de auscultacgao a nivel
nacional. Com base nessa auscultacao e numa revisao de literatura (entre outros instrumentos de
menor visibilidade), elaborou o que chamou de “Diagnéstico da Implementagao da Politica Nacional
de Terras (1995 - 2021)". Tal documento serviu de base para rever a PNT 1995 e elaborar a nova
politica. Tanto o processo de auscultagao, como a qualidade do diagnéstico, foram alvos de criticas,
como metodologia deficitaria e constatagdes possivelmente enviesadas (veja mais em Bruna, 2022;

"Ver os sumarios executivos do férum de consulta sobre terras disponivel em https:/www.fct.gov.mz/por/Sumarios-Executivos
Ver também o discurso de langamento do lancamento do processo de auscultacdo da revisao da politica nacional de terras disponivel em https:/www.mta.gov.mz/
wp-content/uploads/2021/02/Discurso-PR-Lancamento-da-Auscultacao-da-Revisao-da-Politica-Nacional-de-Terras-VF-.pdf



Bruna et al, 2022; varios comunicados da sociedade civil), consequentemente, pondo em causa a
fidedignidade, conformidade e a qualidade da nova politica elaborada. Estes foram os principais
pontos de protesto das OSCs.

Finalmente, e mesmo depois de sucessivos questionamentos da sociedade civil e academia,
foi aprovada pelo Conselho de Ministros a 1 de Novembro e publicada em Boletim da Republica a
Resolugao n.° 45/2022, a 28 de Novembro, que aprova a Politica de Terras e a Estratégia de sua
Implementacao, e revoga a Resolugao n.° 10/95, de 28 de Fevereiro. Tendo como objectivo geral
"... assegurar e garantir 0 acesso, uso e aproveitamento e posse da terra pelas comunidades locais,
cidadaos nacionais e estrangeiros, na sua capacidade de utilizadores e investidores, bem como
promover o seu uso racional e sustentavel, contribuindo para o desenvolvimento socioeconémico,
criacao do bem-estar para as actuais e futuras geracoes de mocambicanos”. Todos os factores
integrantes deste objectivo ja estavam previstos nos objectivos da PNT de 95.

2. Justificacao, Delimitacao e Objectivos do Estudo

Justificacao e Delimitacao do Estudo

Devido a questionabilidade metodolégica do processo de auscultacao, assim como do proprio
diagnostico, existem aspectos problematicos na gestao e administracao de terras em Mogambique
que nao foram abordados e debatidos com a devida atencao e profundidade. Existern também vozes
e perspectivas e até abordagens ideologicas que foram silenciadas no processo de revisao da PNT
de 1995. Por este motivo, existem constrangimentos adicionais, a serem identificados e explorados,
lacunas, que devem ser devidamente identificadas, e implicagdes socioecondmicas, que devem ser
tidas em conta no processo de revisao da Lei, para que esta sirva de instrumento de promocao de
um modelo de desenvolvimento mais sustentavel e inclusivo, afastando-se do paradigma actual
que tem resultado em maiores niveis de desigualdade e conflitualidade.

Sendo que as acgoes subsequentes envolvem a revisao da Lei de Terras e dos seus respectivos
regulamentos, este estudo surge para (1) preencher as lacunas de analises existentes no diagndstico
realizado pela Comissao; (2) reflectir sobre directrizes de quadros legais inclusivos e sustentaveis; e,
(3) tecer recomendacdes especificas para a revisdo da Lei e seus instrumentos.

Importa referir que este documento nao substitui, de qualquer forma, o diagndstico feito pela
comissao, mas, sim, adopta um caracter técnico-metodoldgico distinto, com rigor cientifico assente
numa metodologia participativa e com todos elementos de validagao de resultados incorporados.
Este documento fornece evidéncias colhidas no campo e resulta também de uma exaustiva
revisao de literatura, nacional e internacional, sobre a tematica (1) terra e territério em variadas
dinamicas e contextos, e sobre (2) legislacdo e politicas como catalisador de desenvolvimento rural.
E relevante também referir que este texto ndo constitui uma analise juridico-legal sobre a legislacdo,
em si, mas, sim, uma abordagem interdisciplinar, com enfoque socioeconémico e ambiental, para
tecer recomendagoes para um quadro legal inclusivo e sustentavel e apresentar recomendacoes
especificas a serem incorporadas na Lei e seus instrumentos.



Objectivos do Estudo

Objectivo geral

Reflectir sobre os maiores constrangimentos na gestao e administracao de terra em
Mogcambique com vista a propor directrizes para um quadro legal sobre terras inclusivo e
sustentavel

Objectivos especificos:

Apresentar os principais constrangimentos verificados na implementacao da PNT 1995 da
Lei de Terras de 1997;

Identificar os principais constrangimentos na gestao e resolucao de conflitos de terra;
Identificar as principais lacunas na legislacao sobre terras;

Identificar as principais lacunas no processo e metodologia em uso no processo de revisao
da PNT 1995;

Propor directrizes para a formulacao de uma legislagao sobre terras ajustada aos desafios
sociais, econdmicos, politicos e ambientais que o pais enfrenta;

Propor recomendacbes sobre os principios e os mecanismos que devem orientar a

legislagao sobre terras visando a garantia da seguranca de posse terra e a promocao de um
desenvolvimento rural sustentavel.



METODOLOGIA




Il. Metodologia

1. Multiplicidade de métodos de recolha de informacao visando
maior participacao dos actores envolvidos

Para a efectivacao dos objectivos de pesquisa adoptou-se uma metodologia com uma abordagem
qualitativa e participativa. A metodologia assenta em quatro grandes pilares: (1) revisao documental;
(2) realizacdo de debates técnicos com posterior sistematizacao dos principais aspectos debatidos;
(3) dialogos pablicos com similar tratamento de informacao; e, (4) recolha de dados primarios usando
entrevistas semi-estruturadas e discussoes em grupos focais.

Este estudo contou com a forte participagao de actores relevantes nos diferentes espacos de
debates e troca de experiéncias. Estes actores incluem um numero elevado de organizacGes da
sociedade civil que actuam a nivel central, provincial e local (incluindo representagdes distritais
da UNAC), camponeses, mulheres rurais, jovens, sector privado, académicos, juristas, entre
outros actores. As informagdes recolhidas nestes espacos foram incorporadas neste documento
na perspectiva de constituirem guias ou directrizes para um quadro legal sobre terras inclusivo e
sustentavel.

a. Revisao documental (literatura global e nacional):

Foi feita a revisao da literatura relevante de estudos e publicagdes cientificas sobre governagao
e administracdo de terras em Mocambique e noutros paises que conheceram processos de reforma
dos seus quadros legais sobre terra, considerando o horizonte temporal de 1975 a 2022. Pela
importancia dos diferentes e variados estudos realizados sobre o sector de terras, a pesquisa
documental teve um peso e contribuicdo relevante para o corrente estudo. Ou seja, diferentes
objectivos especificos deste estudo foram parcialmente respondidos por literatura existente. Para
além de trabalhos cientificos, a pesquisa documental integrou relatérios técnicos, leis, politicas e
estratégias nacionais do sector de terras os quais foram sujeitos ao devido tratamento analitico. No
geral, a revisao integrou:

e Relatorios técnicos, leis, politicas e estratégias nacionais (FCT, LGAF, entre outros)
relacionados com terra, gestao de terra, conflitos, entre outros;

e Estudos e publicacGes cientificas sobre terras em Mogambique no horizonte temporal
compreendido entre 1995 e 2022;

e Estudos e publicacbes cientificas internacionais sobre terras, incluindo analises de
experiéncias internacionais em contextos similares e/ou envolvendo reformas similares;

e Relatérios e/ou resumos resultantes de conferéncias, debates piblicos sobre terras em
Mocambique.

O Anexo | inclui apenas parte da literatura revista, em forma de resumo, mais especificamente,
este anexo inclui alguns estudos com enfoques que substanciam algumas das principais analises. A
lista completa da literatura é apresentada no final do texto.



b. Debates técnicos

Os debates foram organizados em coordenagao com a CRPNT. Estes eventos tiveram como
principal objectivo discutir, tecnicamente e de forma interdisciplinar e multissectorial, grandes
tematicas referentes ao sector de terras em Mogcambique, e, em paralelo, reflectir sobre as principais
propostas de reforma das diferentes versoes preliminares disponibilizadas. Para aléem de alimentar
0 proprio processo de revisao, estes debates constituiram um método de recolha de informagao
pertinente nas diferentes perspectivas dos actores ali presentes (Governo, CRPNT, especialistas,
0SCs, academia, camponeses, mulheres rurais, sector privado, entre outros).

Foram organizados seis debates técnicos (veja os respectivos resumos em anexo) que
decorreram de Maio a Julho de 2022. Os temas dos debates, por ordem de cronolégica, os seguintes:
(1) Ordenamento territorial; (2) Pluralismo juridico e institucional; (3) Mecanismos de compensagao;
(4) Transmissibilidade da terra; (5) Mulheres e jovens na gestao da terra; e, (6) Ambiente e terra. A
discussao de cada tema guiou-se pelas seguintes questoes de fundo:

e Quais sao os maiores constrangimentos e desafios que existem nesta area?
Quais as solugoes/directrizes mais adequadas para o contexto de Mogambique?

e Que implicacdes econémicas, ambientais e sociais?

Que implicacoes para a seguranca de posse terra dos diferentes segmentos da populacao?

Os debates tiveram um formato hibrido, presencial e virtual. Em cada debate técnico foram
elaboradas sinteses que foram partilhadas com os participantes para tecerem observacoes,
sugestoes e correccoes. Estas sinteses receberam devido tratamento analitico neste estudo.

c. Dialogos piiblicos:

Realizaram-se dois dialogos nacionais sobre a revisao da Politica Nacional de Terras nos dias 6 de
Julho de 2022 e 13 de Setembro de 2022. Estes dialogos tinham como grupos-alvo os camponeses,
as organizagdes comunitarias de base que representam camponeses e mulheres, cooperativas de
camponeses. Este constituiu um espaco diferente dos debates técnicos, pois foram de natureza
menos técnica e permitiram maior participacao de actores, como comunidades locais, camponeses
e mulheres rurais. O enfoque principal foi o dialogo mais abrangente e focado nas experiéncias
das populacoes rurais em zonas onde os projectos de investimento resultaram em processos de
expropriacao de terras e conflitos, entre outros processos de administracao de terra com impacto
directo na populacao rural.

Para permitir a participacao de maior nimero de actores locais, os dialogos decorreram
num formato online através de videoconferéncia usando a plataforma de comunicagao digital
Zoom, com pré-registo. Ciente das limitacoes de comunicacao de alguns actores chave para
o dialogo, principalmente os que se encontram na zona rural, as organizacoes organizadoras do
evento disponibilizaram dados méveis para conexao a internet a grupos identificados a partir das
organizagoes que fazem parte do processo e outras interessadas e registadas para participar. Estas
sessOes contaram com a presenca das representacoes da UNAC, a nivel provincial e distrital (UPCs
e UDCs), camponeses e camponesas de distritos considerados hotspot. Cada evento contou com,
em média, 120 a 140 participantes. Esta metodologia foi adoptada pela limitacdo de orcamento e
tempo para realizacao de dialogos locais mais abrangentes.



e A primeira sessao teve como principais pontos de discussao: constrangimentos de
implementacao versus qualidade da legislacao; principais lacunas na legislacao que
determinam o grau de eficacia da resolucao de conflitos de terra e dos seus mecanismos
de compensacao; principais constrangimentos na gestao e conflitos de terra; aspiracoes e
sugestoes para reformas de politicas e legislagao;

e A segunda sessao teve como principais pontos de discussao: (1) O que pensa sobre a
venda da terra através da compra e venda dos titulos de DUAT?; (2) De que forma pode-se
proteger os direitos das comunidades rurais a terra e recursos naturais?; (3) Quais sao os
problemas que a nova Lei de terras deve resolver?

d. Dados primarios: entrevistas e amostragem
Entrevistas semiestruturadas

Foram conduzidas entrevistas qualitativas semi-estruturadas por forma a captar percepcoes
sobre a actual governagao de terras e os caminhos a seguir para uma politica e legislacao de terras
inclusiva e sustentavel, incluindo os principios e elementos relevantes que devem orientar a politica.

Locais de recolha de informacao por entrevistas

Foram realizadas entrevistas a dois grupos de actores. O primeiro grupo (“especialistas”) foi
constituido por representantes do Governos, académicos, juristas, activistas, representantes de
0SCs e sector privado, num total de seis entrevistas aprofundadas. A indisponibilidade de muitos
destes actores, aliada ao limitado tempo de pesquisa, limitaram o nimero de entrevistas. No
entanto, esta limitacdo foi superada com recurso as varias contribuicdes dos participantes dos
debates técnicos, dialogos, entre outros eventos realizados antes da redaccao deste documento, e
textos entretanto publicados.

O outro grupo de entrevistados foi constituido por camponeses, mulheres rurais e membros
da sociedade civil. Estas entrevistas foram conduzidas em todo o pais, com excepcao da cidade de
Maputo. Nao foi possivel abranger a totalidade dos distritos das provincias onde foram recolhidos os
dados. Por causa desta limitacao, a recolha de informacao através desta técnica foi usada de forma
a complementar e confirmar diferentes resultados de estudos anteriores, dos debates e dialogos.

Sendo a pesquisa centrada na identificacao dos principais constrangimentos no sector de
administracao e gestao da terra, recorreu-se a escolha nos locais onde existe predominancia
de conflitos de terra e onde nao existe, para, desta forma, colher percepcoes de individuos com
perspectivas diferentes. O estudo mais recente com esta distincao feita, ou seja, em que os autores
apresentam uma radiografia dos reassentamentos e conflitos provocados pela penetragao do
capital nas zonas rurais, foi o de Cesar et al,, 2020 (estudo publicado pelo CTV).

Assim, os locais de interesse (ou hotspots) considerados neste estudo e retomados neste documento
(tabela 1) foram distritos em que houve registo de concessao de grandes extensoes de terras a
outsiders (grandes empresas, multinacionais, investidores nacionais, etc.), com ou sem processos de
reassentamentos populacionais, seguindo os seguintes critérios: (i); zonas onde foram reportados casos
de conflitos (de terra, laborais ou outros), tenham estes sido ja resolvidos ou estejam latentes; (ii) locais
em que a entrada do capital resultou na deslocacao e no reassentamento da totalidade ou parte da
comunidade ou em que estas comunidades tenham sido privadas do acesso as suas areas de produgao.
Os distritos ndo hotspot sao os que ndo preenchem todos os requisitos de um distrito hotspot.



O quadro seguinte apresenta os distritos abrangidos pela pesquisa:

Quadro1: Distritos hotspot e ndo hotspot
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Fonte: elaborado com base em Cesar et al. (2020).

®Matutuine

No entanto, a consulta de literatura mais recente, indica que distritos, como Manhica e Ngauma,
que podem nao apresentar conflitos/penetracdo de capital recentes (caso de Manhica) ou conflitos
oficialmente reportados (caso de Ngauma), podem ser reavaliados em termos de constituirem
um hotspot ou nao. Para o caso deste estudo, a seleccao da amostra nestes distritos foi feita
considerando areas (comunidades) que ndo experienciaram conflitos de terra, sendo ainda possivel
recolher percepgdes distintas entre os individuos que constituem a amostra.

Amostragem e seleccGo da amostra

Este estudo tem uma amostra nao probabilistica do tipo purposive sample que & uma técnica em
que os participantes da pesquisa sao escolhidos em funcao de possuir determinadas caracteristicas
necessarias. Foram usadas duas variantes desta técnica, amostragem de variacao maxima, para as
entrevistas individuais, e amostragem homogénea, para os grupos focais.

Seguindo estas técnicas, foram realizadas 186 entrevistas semi-estruturadas com actores
chave, entre eles, camponeses, reassentados, deslocados de guerra (Cabo Delgado), mulheres rurais
e jovens, por forma a captar a sua percepcao sobre a actual governagao de terras e os caminhos
a seguir para uma politica e legislacao de terras inclusiva e sustentavel, incluindo os principios e
elementos relevantes que devem orientar a politica. O nimero de entrevistados por provincia variou
em funcao do nimero total da populacdo por provincia.

Em resumo, a amostra por provincia foi calculada de acordo com a densidade populacional de
cada provincia. Dentro deste nimero de entrevistas foi atingido o ponto de saturacao, indicando que
a informacao recolhida é suficiente para os objectivos do estudo.



Quadro 2: Entrevistas individuais com membros das comunidades

provincias | Nimero de ntrvistas |__tomens G' | uheres Q |
16 8 8

Maputo

Gaza 12 6 6
Inhambane 13 6 7
Sofala 17 8 9
Manica 16 8 8
Tete 21 10 11
Zambézia 28 14 14
Nampula 30 15 15
Niassa 15 7 8
Cabo Delgado 17 8 9
Total 185 90 95

Fonte: elaborado pelos autores.

Discussoes em grupos focais

Para obter informac6es adicionais, foram realizadas discussées em grupos focais nas provincias
de Cabo delgado e Tete, envolvendo mulheres, reassentados, deslocados de guerra de Cabo Delgado
e jovens. O objectivo desta técnica foi o de aprofundar a discussao de questdes especificas de
determinados segmentos da populagao rural afectada pelas implicagc6es da administracao de terra
nas Gltimas décadas, ou seja, discutir em grupos de mulheres ou de reassentados ou de deslocados
de guerra, os problemas especificos que viveram.

Foram realizadas 6 discussdes em grupos focais com o objectivo de discutir constrangimentos e
obter recomendacGes especificas de cada um dos grupos acima mencionados.



2. Limitagoes metodologicas

Pelo facto deste estudo ter como objectivo central influenciar e alimentar o processo de
revisao do quadro legal sobre terras, o tempo de elaboragao do estudo deveria respeitar
e estar condicionado a calendarizagao deste processo de revisao. Por esse motivo, muitos
ajustes tiveram que ser feitos, sem colocar em causa a qualidade metodolégica do estudo.

Alguns dos aspectos tiveram que ser ajustados pela limitacao de tempo, na tentativa de
alinhar a urgéncia e calendarizacao proposta pela CRPNT: (1) nimero de entrevistas a
nivel local: idealmente, os autores tinham a expectativa de entrevistar um maior nimero
de camponeses; mas, para ultrapassar a limitagao de tempo, para além das entrevistas,
realizaram-se grupos focais e sessoes de dialogo, tendo como publico-alvo camponeses
e mulheres rurais; (2) nimero de especialistas entrevistados foi relativamente baixo,
mas, eles tiveram oportunidade de participar nos debates técnicos e noutros foruns onde
apresentaram as suas opinides e perspectivas (incluindo publicacdes em forma de artigos
de opinido ou académicos).

Apesar da equipa de pesquisa ter sido interdisciplinar e constituida por um grupo de
individuos e organizacoes com bastante experiéncia na area, teria sido ideal um maior
envolvimento de técnicos juristas como co-autores. Porém, recordamos que o objectivo
do texto é de providenciar analises que fornecam inputs para contribuir para a tarefa do
legislador e/ou da Comissao.
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A PNT 1995 define dois principais objectivos, nomeadamente: garantir o acesso a terra a
todos(as) e promover o uso sustentavel e equitativo dos recursos nela existentes. No entanto, ja é
reconhecido o facto de que este objectivo nao tem sido alcangado e, na verdade, tem tido o efeito
contrario. Esta afirmacao é sustentada pelos constrangimentos que se seguem, identificados com
base na literatura revista, debates técnicos, entrevistas e dialogos publicos, ou seja, nos quatro
pilares metodol6gicos deste estudo. Grande parte dos constrangimentos no sector de terra advém
da intensificacdo da penetracdo do capital no meio rural (investidores vs. comunidades) mas é
preciso também considerar outros tipos de relacoes que resultam em constrangimentos no sector,
tais como: relacdes inter e intracomunitarias (comunidade vs. comunidade), relacdes entre agentes
econémicos (investidor vs. investidor), relagdes entre classes sociais distintas (elites vs. comunidades
e Estado vs. comunidades).

Os grandes temas abordados na revisao e na recolha de informacao nos restantes pilares foram
agregados da seguinte forma:

1. Constrangimentos resultantes de desvios a lei ou da sua nao aplicacao;
2. Constrangimentos resultantes de lacunas ou ambiguidades na propria lei;

3. Outras fragilidades das instituicoes de gestao e administracao de terras.

1. Constrangimentos resultantes de desvios a Lei ou
da sua nao aplicacao

a. Fragilidade institucional e incapacidade de fazer cumprir a Lei

No diagnostico elaborado pela CRPNT, a questdo da fragilidade das institui¢cdes de administragao
de terra e sua inércia em fazer cumprir a lei é abordada de forma bastante superficial. Ao longo das
mais de duas décadas em que a Lei de Terras 19/97 de 1 de Outubro vigorou, esta nao cessou de ser
considerada, dentro e fora do pais, como uma das mais progressistas a nivel regional de Africa (MTA,
2021; Borras et al, 2011; Monjane 2022, Macaringue, 2021; Tanner, 2022). Esta «boa reputacao»
deveu-se, por um lado, ao facto de se ter mantido o regime de propriedade Estatal sobre a terra,
mesmo diante de pressodes internas e externas para a privatizacao. Por outro lado, a lei reconhece
os direitos consuetudinarios das comunidades locais, no acesso e uso da terra e ainda preconiza o
acesso e uso igual a homens e mulheres.

Entretanto, estes relativos avancos na letra da lei ndo foram acompanhados por uma
transformacao profunda das normas praticas e comportamentos dos actores responsaveis pela sua
implementagao. Académicos, movimentos sociais, activistas e outros actores na sociedade, tém
referido a existéncia de constrangimentos na gestdao e administracdo de terras (CIP, 2021; Bruna
2021; Chiziane 2017). Dentre estes, pode-se mencionar a expropriacao sem a devida compensacao,
o0s elevados custos associados a formalizagao dos direitos costumeiros, o surgimento de conflitos
e agudizacao de outros, envolvendo as grandes empresas multinacionais e as comunidades das
zonas onde sao implementados os grandes projectos de investimento, a exclusao das mulheres
dos processos de negociacdo de terras e na gestao comunitaria das terras, etc. Para estes autores,



estes constrangimentos ultrapassam a propria Lei e sdo, in facto, devido a falta de vontade de
fazer cumprir a Lei (Bruna, 2021), aos altos niveis de corrupgao no sector de terras (CIP, 2021),
aos constrangimentos no sistema judicial no processo de resolucao de conflitos de terra (Chiziane,
2017), e ao fraco conhecimento das leis e regulamentos por parte das comunidades, para a defesa
dos seus interesses e reivindicacoes.

Mesmo reconhecendo que a Lei de Terras de 1997 é progressista, a seguranca da posse de terra
e 0 acesso a terra por todos nao tém sido sempre garantidos, pois, o que realmente ocorre, quando
surgem conflitos pela posse da terra entre camponeses e o capital ou entre os proprios camponeses,
é o desvio sistematico da Lei e o desrespeito dos direitos consuetudinarios por parte dos 6rgaos de
gestao de terras, a favor de elites econémicas e politicas (Mandamule e Bruna, 2016; Selemane e
Mosca, 2011; Machoco, 2017; entre outros).

Diferentes casos de penetragao de capital no meio rural (estrangeiro, nacional ou misto) mostram
como a gestao e administracao de terras em Mogambique prioriza a alocagao de terras para grandes
investimentos sem garantir que a Lei seja cumprida e que a populacao residente seja devidamente
compensada. Sao, por exemplo, os casos da Portucel Mogambique, Ldrio Green Resources, Vale
Mocambique (Jone, 2011; UNAC e JA, 2011; Bruna, 2017; Machoco et al, 2016; Selemane, 2019;
Feijo, 2018), entre outros grandes a médios investimentos em diferentes areas em Mogambique.
0 mesmo cenario de marginalizagao de interesses locais verifica-se em aquisi¢des de terras para
habitacdo e o surgimento de conflitos entre elites urbanas e camponeses, como no caso de Boane
Tamele (2022).

De forma geral, a literatura indica que o Estado ndo tem garantido o cumprimento da Lei e que
todos os beneficiarios do DUAT exercam, de forma segura e livremente, os seus direitos sobre a
terra (Nhampossa, 2021), notando-se uma tendéncia a desresponsabilizacao e instrumentalizacao
do Estado em casos de conflitos de terra, favorecendo, em Gltima instancia, o capital (Bruna, 2017).

No contexto de governacao de terras e florestas, Carrilho e Ribeiro (2021) referem que as leis e
as "regras do jogo” favorecem a agricultura familiar, mas o cumprimento destas nao é garantido, o
que acaba por influenciar o desempenho do sector agrario:

“..0acesso a justica é desigual devido ao nivel de estruturacao, regulamento e acesso ao
sistema judicial e continua desproporcionalmente grande o poder do Executivo e dos grandes
interesses privados de influenciar decisdes do Judiciario, tornando-se também numa fonte de
incerteza que acaba influenciando o desempenho do sector... Assim, embora com um quadro
legislativo formalmente favoravel, alguns dos subsectores em que mais se verifica a ‘captura
do Estado’ sdo precisamente os das plantacoes florestais (Bruna 2017), pecuaria e fazendas
do bravio e uso e aproveitamento da terra, areas de interesse de elites com facilidade de
acesso a capital...” (Carrilho e Ribeiro, 2021: 13-14)

Em resumo, a fraca capacidade da administracao plblica em gerir processos de alocagao de
grandes areas de terra esta a ser a justificacao para alguns atropelos a Lei. Trindade e Salomao
(2017) referem que a Lei de Terras e o respectivo Regulamento preconizam a proteccao de direitos
das comunidades legais, a posse de boa-fé, e estabelecem os meios de proteccao e titulagao de tais
direitos. Porém, por forca da conjuntura social mogambicana, aliada a fragilidade institucional, tais
prerrogativas ndo sao asseguradas. A capacidade extremamente fraca da administragao piblica de
terras para implementar eficazmente qualquer quadro juridico inviabiliza os esforcos de melhoria



do ambiente de negocios, e mina todo o empenho para que os mesmos sejam implementados de
maneira social, ambiental e economicamente sustentavel.

b. Instrumentalizacao do Estado e corrupcao: legislacao progressista versus instituicoes
reaccionarias

Directamente relacionado ao ponto anterior, e mais uma das omissoes do diagnostico feito pela
CRPNT, é a tendéncia verificada de corrupgao na gestao e administracao de terras, que desvirtuam o
cumprimento das normas e principios criados (Nhampossa, 2021, in Mosca e Tamele, 2022). A titulo
de exemplo, Mosca (2017) enfatiza a persisténcia da falta de transparéncia e corrupgao na concessao
de DUATs para fins agricolas, mineiros e outros. A defesa das comunidades, dos direitos histéricos e
dos diversos mecanismos de consulta e negociacao sao pouco evidentes e efectivas considerando
as assimetrias de informacao e da capacidade negocial entre as partes em prejuizo dos pequenos
produtores. Ainda no mesmo contexto, Salomao (2021) refere que a interferéncia politico-partidaria
nos assuntos pablicos moldou a identidade e o desempenho do Estado mogambicano, criando o
cenario para uma interaccao complexa entre o governo, a populacao local e os investidores privados,
pondo em risco o grande potencial da politica e da lei de terras nacionais para promover processos
de desenvolvimento participativo eficazes e sustentaveis.

Tamele(2022)analisaas dinamicas de acesso, alocagao, posse e conflitos de terra, que envolveram
comunidades, camponeses, pequenos e médios investidores, autoridades administrativas e
municipais. Focando a sua analise no Distrito Municipal de Boane em 2021, com especial enfoque no
papel das elites politicas e econémicas, o estudo conclui que a legislacao existente em Mogambique
que regula o processo de acesso, alocacdo, posse e conflitos de terra tem sido objecto de varias
dinamicas que vao desde a aceitacdao, manipulacao e até resisténcia por parte das comunidades e de
outros actores sociais. Ela refere:

Os problemas de gestao de terra por parte do Estado, particularmente no que diz respeito
a transparéncia na atribuicdo do Direito de Uso e Aproveitamento de Terra (DUAT), tém
contribuido para o surgimento de conflitos de terra. Estas instituicdes, muitas vezes, sofrem
pressdo através do trafico de influéncias (lobby, nepotismo, clientelismo, corrupcao activa
ou passiva, suborno) e acabam favorecendo as elites em detrimento das populagdes rurais,
principalmente do sector familiar (os mais vulneraveis). (Tamele, 2021: 1)

Os desvios a Lei, tanto pela fraca capacidade institucional de fazer cumprir a Lei, como pela
existéncia de corrupgao, periga os direitos das comunidades, resulta em impactos negativos na
seguranca de posse e acesso a terra nas zonas rurais (Macaringue, 2021) assim como originam
conflitos de terra (Tanner, 2010).

c. Deficiéncias e ineficiéncias nas consultas comunitarias

"A nova Politica e Lei de Terras deve resolver muitos problemas; primeiro, isso de o governo
levar terra sem consultar, porque isso ai ja aconteceu. Tenho um exemplo, IG em Manica, ele[s] ndo
perguntam; levam a forca. Entdo, eles ndo devem fazer isso, levar as outras das pessoas, que somos
nés, a forga. Tudo deve ser justo, por bem e ndo por mal, porque nos também necessitamos de casa
e machambas. Esse é o problema mais grave que deve ser resolvido” (Membro da comunidade,
Pemba, entrevistado a 17 de Agosto de 2022).

Um dos direitos das comunidades, que é frequentemente secundarizado e consta nos processos



de concessao de terras a novos ocupantes, é o de ser consultado sobre a disponibilidade da terra
requerida, por um lado, e do seu acordo, ou nao, com a nova ocupacgao, por outro lado. Para além de
€asos em que a consulta comunitaria ndo é realizada, constatamos, com base em diversos estudos
(Tamele, 2021; Nhampossa, 2021; JA e UNAC, 2011; Bruna, 2017; Salomao, 2021; JA, 2020; Tankar,
2015; Mosca, 2017; Cabral e Norfolk, 2016), a existéncia de pelo menos, outros cinco grandes
constrangimentos, nomeadamente:

e Fraca representatividade das comunidades: verifica-se falta de representatividade de alguns
segmentos da comunidade (como, mulheres e jovens), estando presentes, em muitos
casos, apenas as liderangas e elites rurais. Noutros casos, em que agregados familiares
expropriados nao estiveram presentes nas consultas comunitarias, foram tomadas
decisGes sem consentimento dos reais expropriados e/ou foram tomadas decisoes sem ter
em conta as perspectivas de outros segmentos como mulheres.

e Deficiente participacdo: este processo tem, geralmente, sido caracterizado como um evento
informativo em que a comunidade é colocada na posicao de “receptora” deinformagao e nao,
efectivamente, como sujeito activo na tomada de decisao sobre o investimento ou projecto
em questao. As perspectivas e opinioes divergentes sao, muitas vezes, desencorajadas, e
nada garante que sejam incorporadas ao longo da implementacao do projecto.

e Assimetria de informacdo e de representacdo juridica: os actores do processo de consulta
(comunidade vs. investidor/proponente do projecto) encontram-se em desequilibrio
de poder negocial na medida em que a comunidade nao tem acesso a toda informagao
que a outra parte tem, incluindo detalhes sobre a dimensao e ambito do investimento/
projecto, potencial econdmico dos recursos naturais, dinamicas internacionais que podem
ter impacto no desenvolvimento/sucesso/insucesso do investimento ou projecto, entre
outras informacoes que poderao ter impacto directo nas suas vidas. Geralmente, apenas
os pontos positivos do projecto ou investimento sao abordados nas consultas. Ademais, o
facto de, geralmente, o investidor ou proponente ter acesso a servigos juridicos/advogado
e estar "munido” de conhecimento sobre a Lei de Terras, coloca a comunidade em situacao
de desvantagem de conhecimento e representacao juridica, intensificando, deste modo, o
desequilibrio de poder negocial em desfavor da comunidade.

e Procedimentos incompletos: por exemplo, 0 nao recebimento da acta pelas comunidades,
entre outros que afectam directamente a eficacia do processo de compensacao das familias
expropriadas e o poder reivindicativo destes agregados.

e Imparcialidade e independéncia: os proponentes encaram as consultas comunitarias como
um espaco de confrontacao, temendo objeccao e intervencdes que incentivem a oposicao
ao potencial investimento ou projecto. Pelo que, em alguns casos, a favor de interesses
alheios ao processo, optam por uma pré-selecgao dos potenciais participantes, geralmente
pertencentesaelitelocal commaior chance de se beneficiar,nomeadamente, representantes
do governo local, lideres comunitarios, funcionarios pablicos, membros influentes, entre
outros, fazendo com que os resultados nao reflictam as reais preocupagoes dos afectados
e interessados, e, consequentemente, pondo em causa a transparéncia do processo.

Estes aspectos podem levar @ manipulagdo das consultas comunitarias e das expectativas
dos agregados familiares e, mais tarde, surgem casos de deslocamentos e reassentamentos
involuntarios (Salomdo, 2021; Bruna, 2017) ou surgem conflitos ao longo do processo de
compensacao (reassentamentos, indemnizacoes, entre outros), (Tankar, 2015; Nhampossa, 2020;
Justica Ambiental, 2020; Justica Ambiental e UNAC, 2011; Salomao, 2021; Bruna, 2017).



d. Deficiéncia nas compensacoes e no cumprimento das promessas

A penetracgao do grande capital nas zonas rurais tem resultado, em alguns casos, na expropriagao
de terras dos camponeses e de outros ocupantes, levando a necessidade de reassentar ou compensar
0os mesmos. Os termos compensagao e indemnizagdo tém conduzido a debates divergentes e
oportunos no seio dos estudiosos (Calengo et al, 2016; Justica Ambiental, 2020). Calengo et al.
(2016) entende que o argumento dominante, no contexto da legislagdo mogambicana de terras, é o
seguinte:

A compensagdo se reportaria ao pagamento pelas culturas e fruteiras permanentes
existentes no terreno, a entrega de uma area similar (e.g.: lavrada, dimensao, distancia do
sitio habitacional, fertilidade de solos, etc.) ou simplesmente no apoio na preparagao dessa
nova area, 0 apoio em transporte para o reassentamento na nova area ou mesmo na entrega
de uma nova casa e outros pagamentos similares. A indemnizagao seria o pagamento pelos
rendimentos que o afectado deixa de usufruir hoje e no futuro pela cedéncia de sua terra,
incluindo o valor da colheita sazonal ainda nao feita, os gastos adicionais que o afectado tera
de incorrer pelo facto de ir que trabalhar outra terra ou residir num novo local (e.g.: mudanca
de sistema de producao de agricultura extensiva para a intensiva, mudanca do tipo de cultura
agricola habitual, transporte piblicos para acesso ao local de trabalho ou servico pablico
como o centro de salde e a escola, etc.). Calengo et al. (2016: 41-42)

A definicao de Calengo et al. (2016), retomada pela CRPNT, traz-nos a ideia de compensagdo, como
a restituicdo da situacao (material) que o sujeito tinha antes da deslocacdo para reassentamento.
Ora, os danos nao imediatos e nao materiais, como o afastamento dos locais sagrados ou de culto,
as consequéncias da perda dos negocios associados a exploracao dos recursos naturais naquela
zona ou de outras actividades econémicas diversas, danos pela poluicao ou degradacao ecologica,
como se verificou no caso da empresa Vale Mogambique, em Tete, (Mosca 2022) ou da Portucel
(Bruna 2022) ,ndo sao nao tomados em consideracdo, pelo menos, na pratica. Como refere (Matos
2016):

Como compensar o rio, 0 embondeiro, o cemitério que sao objectos sagrados e historicos
para estas comunidades? Como mensurar ou avaliar uma arvore que desempenha o papel de
fornecedor de alimentos em tempos de escassez de producdo agricola e, ao mesmo tempo,
desempenha papel de provedor de sombra? Como mensurar a proximidade da floresta,
onde se apoderam dos recursos naturais para a confeccao de bens e utensilios domésticos
que também podem ser colocados no mercado? Todas essas facilidades e servicos que o
territorio Ihes proporciona apresentam dificuldades de mensuragao de acordo com as regras
do mercado. Depois, nao ha mecanismos para acompanhar as pessoas compensadas na
utilizacao dos fundos, e sabemos da tendéncia de esbanjar os valores das compensagoes
(naqueles casos em que estes sao feitos por via monetaria) no consumo imediato ou outros
investimentos de risco o que expode de facto estas pessoas a deterioragao das suas condicoes
de vida. (Matos, 2016).

Portanto, nota-se o sistematico incumprimento da Lei no processo de efectivagao das compensagoes,
particularmente no que se refere ao cumprimento de promessas de compensacoes abordadas
durante a consulta comunitaria. Estudos demonstram que este processo tem violado os direitos
das comunidades (Nhampossa, 2020;Tankar, 2015; Bruna, 2017; (Justica Ambiental et UNAC 2011;
Mandamule 2016).



Em suma, a realidade ilustra um desvio dos principios e objectivos integrantes na PNT de 1995.
Diferentes estudos (Mosca, 2005; Castel-Branco, 2014; Bruna, 2021; Feijo, 2014) constatam que
existem ainda muitos constrangimentos a reducao da pobreza em Mogambique, assim como a
promocao de um desenvolvimento econémico e humano auto-sustentado, que garanta o direito a
alimentagao, acesso a educagao, fontes de rendimento sustentaveis e que, acima de tudo, garanta o
acesso a terra (veja-se os relatérios do PNUD sobre o Indice de Desenvolvimento Humano).

Diferentes estudos (Mandamule, 2016; Feij6, 2014; Tankar, 2015; Bruna, 2017; Justica Ambiental
e UNAC, 2011 - ver Anexo 1) comprovam que grande parte dos investimentos (de média a larga
escala) no meio rural, para além de nao promoverem o uso sustentavel e equitativo dos recursos,
tém implicado perda terra de um grande nimero de agregados familiares ou falta compensado
devida pela perda da terra (em contexto de indemnizagdes, reassentamentos, entre outras formas
de compensacao). Ou seja, a seguranca da posse da terra ndo é assegurada na maioria dos casos e
a compensacao pela expropriagao da terra nao contribui para a melhoria das condicoes de vida dos
agregados e, em alguns casos, nem para a manutencao das condicdes de vida, tendo-se verificado
a deterioracao das mesmas.

e. Desrespeito dos direitos costumeiros e da ocupacao por boa-fé

A Lei de Terras de 1997 reconhece as normas e praticas costumeiras de acesso a terra (artigo
12)%. Apesar disto, na pratica, tem sido verificado que, em situacdes de conflito de terra, o direito
formal (escrito) tende a prevalecer sobre o costumeiro, que se baseia, muitas vezes, nas provas orais
e testemunhais. Isto &, em situacoes de litigio, em que, umas das partes, reclama o direito de uso e
aproveitamento da terra, tendo como base as normas e praticas costumeiras (heranga, casamento
ou empréstimo), e, a outra, evoca a terra tendo como base o titulo de DUAT (documento), o Estado,
através dos tribunais e/ou outras instituicdes de administracao da justica, favorece ou da razao a
esta Gltima. Este argumento é reforcado por Mosca (2020) ao afirmar que “[...] os elementos do
direito moderno constantes na Lei de 1997 e os elementos do direito consuetudinario, estes por
si, existem dentro da lei. Porém, quando existem situacoes de conflitualidade, o que prevalece, na
realidade, é o direito moderno e ndo o direito consuetudinario. Significa isso que, por detras da lei,
existem interesses econdémicos, politicos de elites, internas e externas, que, usando a lei na sua
faceta modernista, ultrapassam completamente os direitos consuetudinarios... na realidade, nas
instituicoes e decisdes de poder e dos interesses econémicos sempre prevalece o direito moderno”,

Isto mostra que, na pratica, o Estado e as suas instituicoes tém sido contraditérios em
implementar “na letra e no espirito” o que consta na Lei de Terras de 1997, referente a validade das
normas e praticas costumeiras de acesso a terra, principalmente nas zonas rurais, tendo em conta
o crescente namero de conflitos de terra, devido & descoberta de recursos minerais e energéticos
em todas zonas do pais. Por exemplo, o SPEED et al. (2012) refere que, dada a crescente pressao
sobre a terra, as comunidades e pessoas singulares que detenham DUAT segundo normas e praticas
costumeiras ou ocupacdes de boa-fé sao encorajadas a procurar reconhecimento formal dos seus
direitos, isto &, a documentar os seus direitos e delimitar as areas nas quais possuem um DUAT,
tanto no terreno, como no cadastro nacional de terra. Este apelo contraria de forma clara o que
consta na Lei pois, segundo o nimero 2 do Artigo 13, a auséncia de titulo nao prejudica o direito de
uso e aproveitamento de terra adquirido por ocupacao através de (i) normas e praticas costumeiras
e (ii) ocupacao por boa-fé.

2 Sobre os sistemas consuetudinarios de acesso a terra em Mogambique, ver Negrao (2000).



Sendo assim, ter, ou ndo, o titulo de DUAT deve continuar a ser um processo voluntario,
assumindo que o acesso e posse de terra &€ um direito tradicional do povo mogambicano. Este
fundamento deve ser plenamente integrado no processo de revisao da legislacao de Terra. Alias,
de acordo com Machoco et al. (2016), é obrigacao do Estado proteger o DUAT das comunidades
contra quaisquer pretensoes ilegais e injustas de aquisicao de terra, e garantir a manutencao dum
ambiente de seguranca para que os seus titulares gozem livremente dos seus direitos inerentes
a terra com a devida dignidade e proteccdo juridica. Ainda nesta ordem de ideias, Negrdo (2000)
explica que “nao raras vezes se tem verificado que os juizes dos tribunais distritais e provinciais se
tém recusado a aplicar a Lei de Terras em caso de conflito (por exemplo, sobre direitos de ocupacdo),
enquanto os dos tribunais comunitarios e consuetudinarios o fazem, sem para tal terem recebido
nenhuma formacao especifica”.

f. Usurpacao de terras e emergéncia de conflitos de terra

Em geral, a consequéncia predominante de atropelos a Lei tem sido a usurpacao de terras das
comunidades locais. O termo ‘usurpacao de terras’ foi muito debatido academicamente na dltima
década, e é usado para referir processos de expropriacao de terras, implicando beneficios econémicos
desiguais para diferentes grupos de actores (ver Borras & Franco, 2012; McMichael, 2012; Zoomers,
2010; entre outros). Estudos sobre Mogambique classificaram os diferentes casos de expropriacao
de terra como “usurpacao de terra” essencialmente por nao terem seguido os procedimentos legais
necessarios e terem como consequéncia diferentes injusticas e promogao de beneficios econémicos
desiguais para diferentes grupos de actores.

Mandamule e Bruna (2017) exploram varios casos de deslocagdes forcadas que se classificam
como usurpacao de terra de acordo com o conceito acima apresentado. O estudo explora os
exemplos das empresas Hoyo-Hoyo e Agromoz (localizadas no Gurué, provincia da Zambézia),
Mozaco (localizada em Malema, provincia de Nampula), analisando como a implantagdao dos
grandes projectos de investimento afecta negativamente a vida da populagao local, forcando a sua
deslocacdo para outras comunidades e vilas (Rodrigues e Monjane, 2018). O relatério da GRAIN
e UNAC (2015) também evidencia diferentes casos de usurpagao de terra no corredor de Nacala.
Adicionalmente, Ponguane et al. (2021), com enfoque em Gaza e no caso do arroz, questionam se as
falhas ao cumprimento da legislagao constituem, na verdade, usurpacao de terra.

Bruna (2019) argumenta que a convergéncia de mdltiplas crises a nivel mundial (alimentar,
energética, ambiental, entre outras) estimula a corrida a terra e recursos naturais. Olhando
especificamente para o caso do Distrito de Massingir, este estudo ilustra como mdltiplos recursos
estdoaserusurpados pararesponder adiferentes estimulos de diferentes crises através de projectos
em varios sectores: conservagao (PNL), Barragem de Massingir, producdo de biocombustiveis, entre
outros, provocando uma usurpacao sinergistica de terra e recursos naturais. Bruna (2022) refere:

Ao analisar as dinamicas de mudanca no uso, alocagao e posse de terra, é possivel
compreender como os meios de subsisténcia rurais sao moldados e afectados. Os riscos
relacionados com a seguranca e a soberania alimentares, a perda de controlo do acesso aos
recursos, a redugao consistente do conjunto de estratégias de subsisténcia e os conflitos
intercomunitarios sobre recursos escassos, sao as principais implicacoes de implementagao
de politicas “inteligentes ao clima”. Em conclusao, aimplementacao das politicas de mitigacao
e adaptacao as alteragdes climaticas tem-se tornado numa nova forga motriz da usurpagao
de recursos no contexto de "disputa de recursos”. (Bruna, 2022: 1)



No contexto de conflitos entre comunidades e capital agrario e extractivo, de 2005 a 2016, foram
registados um total de 678 casos (Salimo, 2017). Tendo em conta os limites e constrangimentos de
mapear casos de conflitos de terra e os casos que nunca chegam a ser reportados e registados, este
ndmero podera ser substancialmente maior. Isto reflecte a prevaléncia de ineficacias na gestao e
administracao de terras em Mogambique, seja por lacunas existentes na lei, seja pela ma aplicacao
da lei.

Mais recentemente, o conflito de terra tem-se relacionado também com a emergéncia de politicas
para solucionar a crise ambiental baseadas no (re) estabelecimento das areas de conservacao. Este
facto aumenta a competitividade pela terra e recursos entre comunidades, que historicamente
usaram tais recursos para a sua subsisténcia, e actores e politicas externas, com interesses
internacionais de mitigar as mudangas climaticas com base no potencial de biodiversidade de
paises menos industrializados (Bruna, 2022; Mandamule, 2021; Bruna, 2019). Estes processos
tém igualmente resultado em varios atropelos a Lei e na ma compensacao dos deslocados, fazendo
emergir conflitos nestas regides, como, por exemplo, no Parque Nacional do Limpopo (Bruna, 2019).

As implicac6es do aumento de conflitos de terra em paises africanos tendem a ter impactos no
aumento de desigualdades sociais e instabilidade politica (Mandamule, 2021 in Monjane), o que
também se tem verificado em Mogambique. Feijé e Maquenzi (2019) relacionam a emergéncia de
conflitos em Cabo Delgado com o aumento de desigualdades e frustragao de expectativas sociais
num contexto de forte investimento e maior pressao sobre a terra naquela regido. Isto deve-se ao
facto de viabilidade dos procedimentos de obtencdo de terras de investimentos (de experiéncias
actuais e passadas) em que ndo se atingem os objectivos descritos na PNT 95, nem na Lei e seus
regulamentos, ou seja, em areas de intenso investimento baseado na terra em Cabo Delgado
(caso dos rubis, entre outros), a implementagao destes investimentos e projectos ndo promoveu
melhorias de condicoes de vida dos impactados e nao promoveu um desenvolvimento rural inclusivo
e sustentavel. Mais recentemente, emergem também conflitos sobre a terra e recursos naturais no
seio das populagdes deslocadas (Feijo et al,, 2022).

Para aléem dos conflitos de terra resultantes destes processos de concessao de terras a grandes
empresas, tém havido conflitos nas zonas rurais, cuja tipologia é apresentada por (Mandamule,
2016). De entre as causas, a autora identifica, como principais causas dos conflitos inter e
intracomunitarios, as seguintes: o desconhecimento de marcos, ndo observancia de limites, a venda
de terras no meio urbano, deficiéncias na realizacao de consultas comunitarias no ambito de
projectos de investimentos, a fraca capacidade institucional para aplicar a Lei de Terras, sobretudo
quando ha interesses econémicos envolvidos, as aliangas clientelistas feitas por elites ligadas ao
poder, constrangimentos causados por processos de reassentamento deficientes, compensagoes e
indemnizac¢bes nao adequadas (ou ndo justas).



g. Mercado “selvagem” de terras: elitizacao da compra de terras com alto potencial

As abordagens liberais a questao da terra no Sul global estavam, inicialmente, estreitamente
associadas a teoria do desenvolvimento. Garret Hardin escreveu o seu famoso artigo The Tragedy of
the Commons (1968), no qual argumentava que a auséncia de propriedade privada de terra impedia
os individuos de investir no melhoramento da terra agricola e na conservagao dos recursos naturais,
tais como a fertilidade do solo. Sem a propriedade privada, todos os individuos que vivem na terra
tentariam extrair o maximo possivel sem considerar a viabilidade futura do sistema agrario, como
um todo. Como incentivo a gestao ambiental e ao investimento produtivo, a privatizacao da terra é
necessaria para aumentar a produtividade e, assim, melhorar a vida da populacao rural.

A visao de Hardin tem sido matizada, mesmo dentro das instituicdes liberais, mas os seus
alicerces permanecem bastante inalterados. Nos anos 90 e principios dos anos 2000, duas visoes
coexistiram no seio do Banco Mundial (BM), que tinha substituido os tedricos do desenvolvimento
como principal proponente ocidental de politicas para o Sul nos anos 80. Por um lado, a visao que
apoiava a privatizacdo pura da terra e a capitalizacao da agricultura africana permaneceu forte (ver,
por exemplo, Deininger, 2003; Deininger et al, 2010). Por outro lado, algumas nuances a este dogma
encontraram o seu caminho. Por exemplo, alguns, no BM, sentiram que a terra comunal era bem
adequada em certas condicoes onde a intensificagao da producao e as pressoes demograficas ainda
ndo estavam em jogo (ver, por exemplo, Brink et al, 2006; Binswanger-Mkhize et al, 2009). Assim,
esperava-se que 0s sistemas de terras comunais funcionassem nessas circunstancias. Com a
aplicacdo de programas de ajustamento estrutural (PAEs) em muitos paises, novas politicas piblicas
foram dirigidas para o registo dos direitos de terra consuetudinarios em preparacao para um eventual
movimento de privatizacdo ‘a partir de baixo’ (ver Moyo, 2008; Bruce & Mighot- Adholla, 1994).

Em qualquer caso, a visao, a longo prazo, das paisagens agricolas dominadas por proprietarios
de terras privados continuava a ser a Gnica forma de conseguir o Gnico tipo de desenvolvimento
possivel, nomeadamente o desenvolvimento capitalista. Como ja referido, os liberais acreditam que
as condigoes capitalistas melhoram as condicoes de vida e sao, portanto, a melhor forma de alcancar
0 bem-estar geral de melhor justica social. Muitos que trabalham na indlstria do desenvolvimento
seguem uma ou outra abordagem liberal, procurando o mesmo objectivo final em cada caso, embora
cada autor possa defender nuances e/ou graus de cepticismo diferentes (ver, por exemplo, Delville,
2002; Toulmin, 2006).

A abordagem liberal original, algo desacreditada pelo fracasso da maioria das suas prescricdes
politicas no continente (Moyo, 2008; Patnaik & Moyo, 2011), recebeu um novo impulso com a
publicacao de “The mistery of Capital: Why Capitalism Triumphs in the West and Fails Everywhere Else”
(de Soto, 2000). De uma forma puramente econoémica, o autor deste livro argumenta que o problema
do Sul é que ‘os pobres’ possuem activos proprios, mas como estes activos ndo sao considerados
propriedade privada, ndo podem ser capitalizados (para obter um empréstimo, por exemplo) para
investir na melhoria da produtividade. Entre estes bens, o mais importante &, evidentemente, a
terra, que se encontra sob propriedade municipal. Por conseguinte, a privatizagao da terra deve
também funcionar como uma alavanca para o desenvolvimento a fim de melhorar as condicoes de
vida e reduzir as desigualdades sociais.

O principio vigente de a terra pertencer ao Estado e nao pode ser vendida é sistematicamente
desrespeitado, tanto no meio urbano, como no meio rural. (Mandamule et Manhicane Jr. 2019)
referem que a falta de reconhecimento pelas instituicdes do Estado da existéncia de um mercado de



terras favorece o crescimento e impede a regulacdo do mercado de terras, que nao pode ser deixado
a mercé das forgas da oferta e da procura.

Mandamule (2017) explora as vantagens e inconvenientes da privatizacao e legalizacao dos
mercados de terra num “Estado fragil”, como Mogambique. Mandamule (2017) entrevistou actores
que sdo pro-privatizacao da terra e que referiram que a propriedade estatal da terra nao permitiria
estruturar uma economia de mercado harmonizada, como acontece em paises desenvolvidos.
Mesmo no seio dos pro-privatizacao, a preocupacao sobre como garantir que os mais desfavorecidos
ndo percam as suas terras (ou a emergéncia de Sem-Terra) persiste.

No entanto, para analisar esta questao, & importante ter em conta o contexto histérico e o modelo
de desenvolvimento de cada pais. O estudo de Mandamule (2017) demonstra que os camponeses
(incluindo a propria UNAC) sao contra a privatizacao da terra devido ao risco que representa para
a seguranca de posse de terra, pondo em perigo os bens essenciais da populagao que depende da
terra e as consequéncias do processo de exclusao no acesso a terra, e, consequentemente, o risco
ao direito alimentagao (Mandamule, 2017). Ademais, Mandamule e Manhicane (2019) referem que
os mercados de terra, especificamente no caso de Sussundenga, podem ser induzidos pelos grandes
projectos de investimento que, para além de forcar os camponeses a ceder as terras, criam exércitos
de familias “Sem-Terra" Este facto é reforcado por Cabanelas e Machoco (2020) ao concluirem que
no mercado de terra os camponeses ndo sao uma prioridade e ndo tém acesso privilegiado a terra.
Os mesmos autores acrescentam que o problema nao reside necessariamente na legislacao da
terra, mas, essencialmente, na sua aplicacao e na clareza de priorizacao, por parte do Estado, dos
interesses de investimento externos, em detrimento dos interesses locais.

A questao de mercado de terra esta directamente relacionada com a proposta da PNT22 de
transmissibilidade onerosa de titulos de terra, que sera mais aprofundada em secgoes posteriores.




2. Constrangimentos resultantes de lacunas ou ambiguidades na lei

a. Especificidades e limites no conceito de Estado?®

Esta lacuna nao é necessariamente um problema da Lei de Terras, mas da Constituicao ou
qualqueroutroinstrumento legal mais abrangente. Porém, este constrangimento tem consequéncias
directas na interpretacao e implementacao da Lei de Terras de 97. Um caso empirico que mostra
como esta lacuna pode causar confusao na interpretacao e distor¢des na implementacao, é o caso
da Green Resources e da sua devolucao das terras as comunidades. Devido a diferentes factores
de sustentabilidade financeira do projecto, em 2018 a Green Resources iniciou um processo de
rendncia de DUATs, expressando a vontade de devolver as terras, as plantagdes e as benfeitorias as
comunidades. Mesmo com esta intencao expressa pela empresa, o Governo alega que, de acordo
com o ndmero 2, do artigo 18 (“Extin¢ao do direito de uso e aproveitamento da terra”) da Lei de
Terras de 1997, as benfeitorias e as terras revertem a favor do Estado. Passa-se a citar o mesmo:

1. O direito de uso e aproveitamento da terra extingue-se:

> a) Pelo ndo cumprimento do plano de exploracdo ou do projecto de investimento, sem
motivo justificado, no calendario estabelecido na aprovagao do pedido, mesmo que as
obrigacoes fiscais estejam a ser cumpridas;

> b) Por revogacao do direito de uso e aproveitamento da terra por motivos de interesse
plblico, precedida do pagamento de justa indemnizagao e/ou compensacao;

> ¢) no termo do prazo ou da sua renovagao;
> d) Pela rendncia do titular.

2. No caso de extincao do direito de uso e aproveitamento da terra, as benfeitorias nao
removiveis revertem a favor do Estado.

E neste contexto que se questiona, “mas afinal, quem é o Estado?” Existem varias questdes
neste artigo que devem ser analisadas e ponderadas. A primeira, seria que instituicdo ou érgao
do Estado seria responsavel, nao s, pela gestao de tais benfeitorias e plantagdes, mas, também,
receptor dos beneficios econémicos gerados pelas mesmas. E, ainda, de que forma se irig, ou nao,
partilhar tais beneficios com as comunidades. Ainda existe muita ambiguidade na legislacao em
relacao a estas questoes.

E de entendimento geral que sdo elementos do Estado: o povo, o territério e o governo. De facto,
existe em Mogcambique, até no seio do Governo, um entendimento de que Estado é igual a Governo
e, mais ainda, é igual a partido no poder. Isto pode ter resultado do processo de construcao do Estado
mogambicano de inspiragao Marxista-Leninista de regime monopartidario e que, mesmo com a
adopcao do regime de democracia liberal, ainda existem praticas que vém da sua génese. Coloca-
se aqui a necessidade de clarificar tais conceitos com o risco de se tomarem decisdes erroneas e
descompensadas.

b. Conceitos ambiguos que resultam em conflitos ou situagées em desfavor das
comunidades

Diferentes conceitos precisam de ser revistos e esclarecidos, com limites e especificidades

implementaveis. O primeiro conceito “problematico” & o de “comunidade” Feij6 (2021) refere

® Texto parcialmente retirado de Bruna e Tovele (2022).



que o conceito de comunidade apresenta um conjunto de problemas, de entre eles, os seguintes:
(1) assume a existéncia de uma populacao fixa e residente numa unidade espacial e com limites
espaciais estanques, ignorando, deste modo, as frequentes mobilidades e suas implicagdes na
gestao e titulacdo da terra; (2) as comunidades nao constituem grupos homogéneos, por isso, este
termo esconde as diferencas entre subgrupos dentro de uma comunidade, as divergéncias internas,
com uma multiplicidade de interesses e conflitos. Podem surgir constrangimentos na delimitacao
de terras e, consequentemente, na titulacdo de terras, constituindo um desafio para a gestao e
administracao de terras.

Ademais, para além de conceitos ambiguos, a Lei e suas ambiguidades sao, muitas vezes,
utilizadas a favor do Governo e do capital privado e, sistematicamente, em desfavor das comunidades.
Para exemplificar, recorre-se novamente ao caso da Green Resources, mas olhando para o conceito
de "benfeitorias removiveis”, o qual nao esta claro, nem delimitado. Neste caso, este facto constitui
mais um factor a desfavor das comunidades. De facto, desde o inicio, registaram-se deficiéncias
no processo da implantacao de tais projectos e respectiva compensacgao, ou seja, na altura, o
quadro legal nao foi devidamente respeitado e as decisoes foram em desfavor das comunidades.
Actualmente, pretende-se, de forma ndo muito clara, aplicar a Lei, por mais ambigua que seja,
novamente em desfavor das comunidades. O conceito de “benfeitorias ndao removiveis” nao esta
claro: Serao os milhares de hectares de plantacgdes florestais, benfeitorias nao removiveis?

c. Calculo deficitario de indemnizacoes

A actual aposta do Estado em atrair IDE tem resultado numa crescente e exacerbada, procura
e ocupacao de terra, incluindo no territorio das comunidades rurais, despoletando uma crescente
onda de casos de expropriacao de terra. A expropriacao de terra, de acordo com a Lei de Terras n°
19/97 de 1 de Outubro, s6 pode ocorrer mediante prévio informe e auscultacao das comunidades e
pessoas singulares, precedida de pagamento de indemnizagdes e/ou compensacoes justas. Porém,
nao é o que se tem verificado na maior parte de casos. Alias, a maioria dos casos de expropriacao
de terra sao caracterizados por enormes irregularidades no que respeita as consultas comunitarias
e pagamento de indemnizagao e/ou compensacao, gerando conflitos entre o investidor, Estado e a
comunidade afectada (Norfolk e Hanlon, 2012; GRAIN e UNAC, 2015; Machoco et al, 2016; Calengo
etal,2016).

Actualmente, o processo de determinacao dos valores a pagar em compensacoes por
expropriagao de terra € pouco claro e sem espago para negociagao, pois & muitas vezes, determinado
unilateralmente e considerando apenas bens imaoveis, arvores fruteiras e culturas presentes,
com base de uma tabela de valores definida pelo Ministério da Agricultura. Os estudos ja citados
mostram que os processos de indemnizagao nao tém sido eficazes no que se refere a compensagao
efectiva dos custos incorridos pelos agregados familiares. Recomenda-se um modelo alternativo
de calculo de indemnizac6es com base num modelo matematico sensivel a variaveis socioculturais
qualitativas.

d. Base legal para fiscalizar o processo de compensacao e aplicacao de sancgoes

Apds o processo de consulta comunitaria, ndo se conhecem processos e base legais que indiquem
que instituicoes devem fazer a monitoria e fiscalizagao dos processos de compensacao para certificar
que, de facto, as comunidades sao, efectiva e suficientemente, compensadas, assumindo-se que
essa é uma tarefa inerentemente do governo. Embora seja assim, & importante notar que nas actas
de consulta comunitaria nao constam os acordos feitos; no maximo, ha referéncia a alguns dos



desejos dos membros da comunidade, portanto, mesmo que houvesse espaco para monitoria, nao ha
nenhum documento, assinado pelas partes, com o que foi acordado. Ou seja, nao ha procedimentos
claros para certificar que o que foi acordado foi realmente entregue as comunidades em termos de
quantidade e qualidade da compensacao.

Por outras palavras, nao é feita a confirmacao de que as populacoes expropriadas e deslocadas
melhoram as suas condicoes de vida, como previsto na Lei de Terras 1997. Ademais, a Lei ndo contém
as formas de sancionar casos em que as promessas hao sao cumpridas, parcial ou totalmente.

e. Harmonizagao da legislacao

0 influxo de IDE esta a ser acompanhado por uma crescente elaboracao de politicas pablicas e
Leis. Neste contexto, foram elaborados diversos instrumentos juridicos que regulam a extincao de
direitos pré-existentes em favor de investimentos piblicos ou privados. A legislacao sobre terra,
minas, ordenamento territorial e petréleos contém artigos que definem as condicoes para a extincao
de direitos.

Deste modo, um dos constrangimentos encontrados esta na harmonizacao da legislacdo sobre
recursos naturais no referente aos mecanismos que regulam a compensacao e indemnizagao no
ambito da extincdo de direitos pré-existentes em favor de investimentos publicos ou privados.
Eduardo Chiziane, membro da comissdo politica para a revisao da politica nacional de terras,
corrobora esta observacao e argumentou o seguinte:

Hd uma tendéncia de se aprovar vdrios instrumentos sobre a mesma matéria o que, de alguma
forma, provoca alguma incongruéncia, disfuncionamentos e ha uma necessidade de harmonizagGo
e aprovagdo de um diploma legal tinico onde todos os assuntos ligados G compensacgdo resultante
de processos de reassentamentos poderiam ser tratados independentemente dos motivos, o que
facilitaria a gestdo destas situacées (Comunicacdo no Debate técnico, 9 Junho de 2022).

A titulo de exemplo, a Lei de Terra (Lei 19/97 de 1 de Outubro) estabelece que o processo de
extincdo do DUAT por motivos de interesse publico é paralelo ao de expropriacao e é precedido de
justa indemnizacao. Contudo, ndao determina qual é o conteldo de uma justa indemnizacao e ou
compensacao. Por sua vez, a Lei de Minas (Lei n° 20/2014 de 18 de Agosto) estabelece que os
DUAT preexistentes podem ser extintos mediante o pagamento de justa indemnizacao. E, no seu
artigo 31, define que a justa indemnizacao no contexto de exploragao mineira engloba, entre varias
coisas, o reassentamento, pagamento de benfeitorias, apoio ao desenvolvimento e actividades de
que depende a vida e seguranca nutricional e alimentar dos afectados.

Sobre a harmonizacao da legislacao, outro aspecto de grande relevancia é a harmonizagao da lei
florestal, que esta em revisao, e a futura Lei de Terras no concernente a questoes ligadas aos direitos
de acesso e uso. Portanto, estao em revisdo instrumentos politico juridicos sobre terra e florestas,
tendo sido aprovadas, em 2020, a Politica Florestal e a Estratégia de Implementacao, e esta em
revisao um ante-projecto da Lei de Florestal.

A Constituicdo da Republica de Mogambique determina que o Estado reconhece a actuacao e
a concomitancia de varios sistemas normativos desde que ndo contrariem os valores e principios
fundamentais da Constituicao. A Lei de Terras (Lei n® 19/97 de 1 de Outubro), no artigo 12 e no



artigo 24, e o Regulamento da Lei de Terras (Decreto n° 66/98 de 8 de Dezembro) no artigo 9
reconheceram a ocupacao de terras de acordo com normas e praticas costumeiras, a ocupacdo por
boa-fé e a ocupacao por pedido. De igual modo, previa-se a participagao das comunidades na gestao
de recursos naturais e na resolucao de conflitos segundo as normas costumeiras.

Em 2006 foi aprovado o Regulamento do Solo Urbano (Decreto n.° 60/2006, de 26 de Dezembro)
que é aplicavel as cidades e vilas que tém existéncia legal e aos assentamentos humanos desde que
organizados por um plano de urbanizacao. Deste modo, coexistem dois regimes, o direito formal e o
direito costumeiro, cujas disposicdes nao se encontram harmonizadas. Por exemplo, em relagao ao
acesso a terra, o Regulamento do Solo Urbano introduziu, no artigo 24, novas formas de acesso a
terra (sorteio, hasta pablica e negociagao entre particulares) que ndo estao previstas na Lei de Terras
em vigor (Lei 19/97 de 1 de Outubro). De entre as novas modalidades de acesso a terra, encontra
se a hasta publica que representa a venda da terra. Esta forma de aquisicao de DUAT constitui uma
violagao do artigo 109 da Constituicao que proibe a venda, alienagao, penhora ou hipoteca da terra.

Por outro lado, o Regulamento do Solo Urbano eliminou a possibilidade de ocupagao por
singulares e comunidades de acordo normas e praticas costumeiras e, em relagao a comprovagao
do direito de uso e aproveitamento, excluiu a possibilidade de ser feita através de prova testemunhal
feita por membros comunidade, peritagem e outros meios que a Lei de Terras estipula. E, de acordo
com o artigo 41 do Regulamento do Solo Urbano, a comprovacao faz-se mediante a apresentagao
do respectivo titulo. Em suma, dependendo do contexto, rural ou urbano, sao aplicadas diferentes
regras para comprovacao do DUAT, isto &, existe um tratamento dual.

Outro constrangimento ligado @ comprovacao do DUAT esta na fragilidade de apresentagao de
prova testemunhal por membros comunidade quando surgem conflitos de terra resultantes de
uma titulagao de DUAT indevida pelas entidades competentes. Rm relacdo a este aspecto, Paulo
Comoane, académico e Juiz Conselheiro do Tribunal, demonstrou esta relagao pouco segura da prova
testemunhal, tendo afirmado:

No direito do estado ha o principio de que a eficdcia juridica dos direitos sobre bens e imoveis,
depende do seu registo, no direito costumeiro qual € o direito que substitui ou equivale ao sistema
de registo, o direito costumeiro também tem o equivalente ao registo. Ha necessidade de olhar para
esses elementos e dar valor pois quando ha uma mistura dos dois valores surgem problemas. A titulo
de exemplo o cédigo civil estabelece que os documentos emitidos pelas entidades piblicas fazem
parte de prova dos factos que se visa atestar e daqui surge um dos maiores problemas de conflitos de
terras decididos pelos tribunais, os tribunais e a formagdo dos juizes tem sempre em vista decidir com
base nesse principio ainda que a legislacdo de terras indique que auséncia de titulos ndo prejudica
os direitos adquiridos por ocupagdo. Por conseguinte o autor questionou assumimos o sistema
costumeiro como um sistema completo. (comunicacao no Debate técnico, 26 de Maio de 2022)



f. Desafio da gestao de terra em contextos de eventos climaticos extremos* e migracoes
induzidas pelo clima

Trabalhos empiricos em zonas afectadas pelo ciclone Idai, na provincia de Sofala (Beira, Blzi e
Nhamatanda), e em zonas de conflito, no norte do pais, destacam a fraqueza das instituicdes do
Estado na gestao de desastres e no apoio aos processos de reinstalacao das populagoes deslocadas.
Nao ha clareza sobre os direitos a terra, sobretudo a terra produtiva, das pessoas deslocadas nas
zonas para onde sao enviadas e pouca atencao é dada aos direitos de terra e compensacao das
comunidades acolhedoras. Ao impor a permanéncia nos centros (ou bairros) de reassentamento,
como condigao para beneficiar da assisténcia alimentar, a decisao politica de reinstalacao em novas
areas promove, na realidade, a deslocacao autoritaria das populagées e uma ruptura com as areas
de origem as quais as pessoas estao ligadas, reproduzindo os erros das aldeias comunais.

Ora, apesar desta pretendida ruptura, as populacdes afectadas continuam ligadas as areas
de origem, mantendo as relac6es espaciais anteriores a deslocagao e criando outras nas zonas
de reinstalacao, através da compra e arrendamento de terras. Conforme indicado em estudos
anteriores (Mandamule, 2020), os eventos climaticos extremos — mas também os conflitos e as
pandemias — mudam uma multiplicidade de aspectos: a maneira de pensar, a relacao das pessoas
com a natureza, a maneira de se definirem, de se reagruparem, de se aliarem, de viver e de habitacao.
Novas solidariedades surgem no momento da emergéncia, fortalecendo, ou rompendo, as formas
de organizagao social existentes antes do desastre, mas, também, ocorrem alteragdes no espago
e no territorio: sao estradas e casas destruidas, telhados caidos, bairros inteiros destruidos ou em
escombros (Revet, 2017).

Mandamule (2022) descreve os desafios a serem tidos em conta pos-eventos climaticos extremos
e Pessoas Internamente Deslocadas (sigla em inglés, IDPs): (1) reducdo da disponibilidade de terras
cultivaveis e aumento da inseguranga alimentar; (2) aumento dos conflitos sobre a ocupagao de
terras; (3) recrudescimento dos mercados informais de terras e movimentos migratérios; (3)
concentracdo de pessoas em novos territérios conduzindo a uma maior pressao sobre recursos
naturais; (4) desigualdades no acesso a terra e diferenciacdo social; (5) ocorréncia de conflitos pelo
acesso a agua.

Mogambique & um dos paises mais afectados pela migracao induzida pelo clima, aspecto que deve
estar melhor reflectido na legislacdo. Para Mogambique, ja existe informacao sistematizada de areas que
serdo fortemente afectadas pela seca, por cheias, e por desertificacdo. Portanto, & importante prever os
movimentos migratorios potenciais e proteger os interesses ambientais e sociais.

g. Sustentabilidade ambiental

Mocambique esta localizado numa regidao que se projecta ser das mais afectadas pela crise
climatica®®. O pais registou um aquecimento médio de +1°C nos Gltimos 40 anos e as projecgdes
mostram um aumento médio da temperatura de, pelo menos, +3°C até 2050 (WFP, 2018),
temperaturas que colocam Mocambique em alto risco de colapso agricola. A localizacao geografica
e o aumento de temperatura nos 2.600Km de costa significa que o pais enfrenta maior diversidade,
ndmero, intensidade e impacto de eventos climaticos extremos, tais como inundacées, secas,

“ Texto parcialmente retirado de Mandamule (2022).
5 https:/www.ipcc.ch/report/ar6/wg1/
& https:/www.ipcc.ch/report/sixth-assessment-report-working-group-ii/



ciclones, desertificagao, etc. Estes aspectos posicionam Mogambique no 13° lugar dos paises menos
preparados para a crise climatica’ e no 5° lugar no Indice Global de Risco Climatico 20218.

Considerando que 70% da populacao depende da producao de subsisténcia dependente do clima
(WFP and MET office, 2019) e que as temperaturas médias projectadas de +3°C ou mais até 2050°,
corre-se o risco de ter um grande colapso da agricultura existente, principalmente em termos de
diminuicdo dos niveis de produtividade. Isto tera impactos significativos na seguranca alimentar,
migracao interna, aumento da pobreza, sofrimento e privagoes da populacao em geral. Portanto, &
fundamental que a terra e os direitos da terra estejam fortemente interligados com as consideragoes
climaticas e que as actuais reformas das politicas sobre direitos a terra incorporem estes riscos.

E evidente que a agenda climatica do pais tem sido influenciada por investimentos e
financiamentos externos e o seu foco centra-se na adaptacao, compensacao e mercados de
carbono. A adaptagao foi originalmente concebida para lidar com um aumento maximo da
temperatura média global de 1,5°C em relacdo aos niveis pré-industriais. Isto foi ndo s6 o que
lideres africanos declararam como limiar, mas é o que a ciéncia mostra ser também o nivel
maximo ao qual é possivel haver adaptacio, especialmente em Africa. Quanto mais este limite
é ultrapassado, menos possibilidades existem de adaptagao, e um aumento de 3°C ou mais,
em média, a nivel global, significa que o alcance dos objectivos de adaptacdo em Africa podera
nao se materializar™ "". Questiona-se, também, a eficacia das medidas de mitigacao ligadas as
compensacoes e mercados de carbono, que também implicam grandes alteragdes no acesso e uso
da terra em zonas rurais.

A guestao da sustentabilidade ambiental também requer que se reflicta sobre os modelos de
desenvolvimento no que se refere @ promocgao da indUstria extractiva e mineira. As politicas que
promovem tais modelos de desenvolvimento contribuem para a intensificacao da crise ambiental e
dos conflitos sociais (terra, militar, entre outros). Para além do incremento dos conflitos a volta da
inddstria extractiva e extracgao de recursos naturais, prevé-se que os conflitos entre os diferentes
usos de terra aumentem devido a intensificagao dos impactos da crise climatica. Por exemplo,
as areas protegidas concentram-se em ecossistemas ameacados, raros e biodiversificados que
constituem, tanto fontes para captacao de carbono, como fontes de recursos determinantes para a
subsisténcia rural.

h. Clima, terra e produtividade

A crise climatica ira diminuir a produtividade da terra, tornando importante o reforco dos direitos
tradicionais e locais sobre a terra. A medida que a capacidade de carga da terra local diminui, sera
necessaria mais terra para manter uma producao sustentavel ou sera necessario mais enfoque em
praticas de uso da terra, que sejam eficientes e resistentes ao clima, tais como a agro-ecologia. Isto
sera vital e tera de ser dada prioridade sobre as opg¢oes de uso da terra mais destrutivas.

Estudos que separam os impactos das alteracoes climaticas dos impactos de outros factores
que afectam o rendimento dos cultivos, mostraram que o rendimento de culturas, como o milho e

7 http:/www.indiaenvironmentportal.org.in/files/file/food%20secuity%20and%20climate%20change.pdf
8 https:/germanwatch.org/sites/default/files/Global%20Climate%20Risk%20Index%202021_1.pdf

9 https:/climatechangemoz.com/?p=457

10 https:/www.ipcc.ch/report/ar6/wg1/

" https:/www.ipcc.ch/report/sixth-assessment-report-working-group-ii/



o trigo, tem sido muito afectado nas latitudes mais baixas pelas alteracoes climaticas observadas™
(FAO 2018). A seguranca alimentar sera cada vez mais ameacada com modelos que projectam até
29% de aumento de pregos nas proximas 3 décadas, colocando mais de 183 milhdes de pessoas
adicionais em risco de fome, especialmente em Africa'. Para piorar a situacdo, o valor nutricional
real das culturas que crescem com altos niveis de carbono no ar pode ter 12,9% menos proteinas,
6,5% menos zinco e 7,5% menos ferro™.

Também se prevé que a disseminagao de pragas e doengas tenha um impacto negativo nas.
Muitos destes problemas ja estdo a ocorrer e ja se reflectem no agravamento global da seguranga
alimentar. A prevaléncia da fome diminuiu nas Gltimas trés décadas, mas, desde 2016, tem vindo
a aumentar todos os anos. A estimativa do relatério sobre o Estado da Seguranca Alimentar é de
0 namero de pessoas subnutridas, a nivel mundial, aumentar de 784 milhdes, em 2016, para 821
milhdes, em 2018". O Gltimo relatério global sobre crises alimentares coloca Mogambique como o
3° pais mais afectado em Africa e, quando associado a previsdo de Mocambique vir a sofrer entre os
piores impactos climaticos, indica um futuro assustador. Por essa razao, um dos principais objectivos
da revisdo da politica de terras deve ser a priorizacao da soberania alimentar e a proteccdo dos
direitos dos camponeses e dos direitos das terras comunitarias. Contudo, estes direitos estao a ser
enfraquecidos no processo de revisao da Politica de Terra para dar lugar a investimentos.

3. Outras fragilidades das instituicoes de gestao e administracao
de terras

a. Fraca fiscalizagao do cumprimento dos planos de exploracao: ociosidade da terra atribuida

O artigo 37 do Regulamento da Lei de Terras estabelece que a fiscalizacdo do cumprimento
das disposicoes nele constantes é da competéncia dos Servicos de Cadastro, que devem constatar
infracgoes e elaborar autos de dendncias. A legislacao sobre terra’® determinaque o ndo cumprimento
dos planos de exploragao, seja de actividades econémicas ou nao econdmicas, acarreta a extincao
do DUAT quando nao é apresentada justificacao dentro do calendario estabelecido na aprovacao do
pedido de DUAT, ainda que haja cumprimento das obrigacoes fiscais. Entretanto, existe uma fraca
fiscalizagao do cumprimento dos planos de exploracao por parte dos Servicos de Cadastro.

Como resultado tem se constatado o fendmeno da ociosidade ou subaproveitamento grandes
extensoes tituladas a favor dos investidores. O quadro 3, que se segue, apresenta uma visao
geral do fendmeno da ociosidade das terras ou subaproveitamento. Os dados mostram, de forma
inequivoca, o desfasamento existente entre as areas requeridas pelos investidores e as areas que
efectivamente sao exploradas no caso particular do sector de florestas.

O Relatério da Governagao do Sector de Terras em Mogambique (2017) constatou a auséncia de
capacidade, por parte do sector de terras, em fiscalizar o cumprimento dos planos de uso de terra.
O relatorio refere que grande parte dos casos de incumprimento dos planos de exploracado resulta
da autorizacao de DUAT de parcelas de terras extensas cujo uso e aproveitamento esta aquém das
capacidades financeiras dos proponentes do investimento (op. cit).

12 https:/www.ipcc.ch/srccl/

'* https:/www.ipcc.ch/srccl/

" https:/www.ipcc.ch/srccl/

1> https:/docs.wfp.org/api/documents/WFP-0000138913/download/? _ga=2.222717339.1666179502.1670243729-1623229341.1670243729
16 Artigo 18 da Lei de Terra (Lei 19/97 de 1 de Outubro) e artigo 19 do Regulamento da Lei de Terras (Decreto 66/98 de 08 de Dezembro).



Quadro 3: Exploracao da terra pelas plantacoes florestas

Chikweti Niassa Lago e Lichinga 63.040 14.250
Floresta do Niassa Niassa Lichinga 42.102 5.770
Green Resources Niassa Sanga 7.880 2.250
Niassa

Fundacao Malonda Niassa Lichinga e Sanga 4.076 1.101
New Forest Niassa Lichinga 33.040 3.400
Portucel Zambézia lle e Namarroi 173.324 300
Green Resources Nampula Mecuburi, Ribaué 126.060 2.500
Portucel Manica Manica, Gondola, 182.886 70

Barug, Sussundenga
e Mossurize
Infloma Sofala Muanza 69.359 100

Fonte: MINAG, 2015

Neste contexto, a Ministra da Terra e Ambiente, Ivete Maibaze, disse: “de Agosto de 2021 a esta
parte, o Ministério da Terra e Ambiente fiscalizou, em todo o pais, 658 parcelas, correspondentes
a uma drea de 373.737,746 hectares, dos quais 348.535,169 serdo revertidos a favor do Estado’”,
no Il Conselho Coordenador do Ministério da Terra e Ambiente, ocorrido entre os dias 17 e 18 de
Agosto de 2022 no Distrito de Mossuril em Nampula. As afirmacoes da Ministra sao reveladoras
do fraco desempenho de fiscalizagcao dos Servigos de Cadastro e dos Servicos, pois, caso houvesse
uma fiscalizacdo regular, o Estado conseguiria minimizar o fenémeno das terras ociosas ainda nos
primeiros anos apos a autorizacdo proviséria do DUAT, em conformidade com o Regulamento da
Lei de Terras, a transformacdo da autorizagao provisoria em definitiva requer uma vistoria para
averiguar a realizacao do empreendimento ou cumprimento do plano de exploracao.

Deste modo, uma vez feita a vistoria, em caso de constatacao da falta de cumprimento do plano
de exploracao ou a nao execucao do empreendimento, sem apresentacao dos motivos, os Servigos
de Cadastro tém o dever legal de proceder a revogacao da autorizagao provisoria. Por isso, sao
questionaveis os actuais exercicios de fiscalizacdo do cumprimento dos planos de exploracdo: Os
348.535,169 hectares a reverter a favor do Estado correspondem a titulos de DUATs provisorios
emitidos no periodo de até 2 a 5 anos atras? A lei permite a revogacao de titulos de DUAT definitivos
que, de acordo com a lei, tém a duragao de 50 anos?

Estes questionamentos sao de extrema importancia, pois o subaproveitamento ou a ociosidade das
terras estao ligados, principalmente, a projectos de investimento no sector da agricultura e plantagées
florestais'™ que surgiram ha mais de 10 anos, podendo estes actos administrativos conter vicios de forma.

"7 In https:/camaramen.co.mz/3491/ivete-maibaze-dirige-iii-conselho-coordenador-do-seu-ministerio-em-nampula/ ver também: https:/jornalnoticias.co.mz/
destaque/incumprimento-do-plano-de-exploracao-terra-ociosa-revertera-a-favor-do-estado/

'8 ProCana cujo DUAT foi revogado, empresas de plantacdes florestas, como a Green Resources, Portucel, Infloma que é uma parceria publico privada.



Ademais, a fraca fiscalizagao das disposi¢oes contidas no Regulamento da Lei de Terras pelos
Servicos de Cadastro nao se restringe aos casos referentes a averiguacao do cumprimento dos
planos de exploracao, pois, constata-se, de igual modo, noutros dominios, como, por exemplo, a
ocupagao de zonas de dominio pdblico para fins habitacionais ou comerciais.

b. Deficiéncia de ordenamento territorial e competicao selvagem em relagao a terra

A organizagao dos espacos fisicos permite uma ocupacao ordenada do territorio em funcao das
prioridades nacionais, objectivos, identificacdo das caracteristicas e potencialidades dos solos (Lima
e Alves, 2020). O ordenamento do territorio € um dos principais constrangimentos identificados
na gestao e administracao de terras em Mogambique. Desde 2007 tém-se registado importantes
desenvolvimentos relacionados com a aprovacao de instrumentos politicos legais com vista a definir
medidas e regulamentar a ocupacao sustentavel dos solos. Neste ambito, foram aprovadas a Lei do
Ordenamento do Territorio (Lei n° 19/2007 de 8 de Julho) e o seu regulamento (Decreto n® 23/2008
de 1 de Julho) e, recentemente, o Plano Nacional de Desenvolvimento Territorial (Resolugao n.°
7/2021 de 28 de Dezembro).

Entretanto, permanecem dois grandes constrangimentos ligados ao ordenamento do
territério; por um lado, verifica-se um relaxamento na elaboragao e ratificacao dos instrumentos
de ordenamento territorial a nivel nacional, provincial, distrital e autarquico e nos instrumentos de
caracter geral, e, por outro lado, ha uma falta de actualizacdo dos planos de uso de terras distritais
quando estes existem.

A Lei do Ordenamento do Territorio, aprovada em 2007, estabelece dois instrumentos de
nivel nacional: o Plano Nacional de Desenvolvimento Territorial (PNDT), e os Planos Especiais de
Ordenamento do Territorio (PEOT). O PNDT define regras gerais, normais e directrizes a serem
seguidas pelos niveis provincial, distrital e autarquico, e harmoniza as politicas sectoriais. Com
efeito, passaram-se 15 anos para a elaboracao e aprovacgao do primeiro PNDT, portanto, os Planos
provinciais, distritais e os instrumentos de ordenamento a nivel autarquico™ foram elaborados
inexistindo um documento que orientasse o uso da terra nivel nacional.

Em relacdo ao constrangimento referente a elaboragao e ratificagao dos instrumentos de
ordenamento do territério, Armindo Chalque, membro da Comissao para Revisao da Politica

Nacional de Terras, disse:
Existem, igualmente, desafios nos processos de ordenamento territorial, tais como elaborar, aprovar
e ratificar; a maior parte dos planos aprovados ndo séo ratificados e publicados no Boletim da Repiblica.
Assim, como indicar nos planos distritais de uso de terras os limites das comunidades, areas de expansdo
e dominios pablicos comunitdrios. (comunicacao no Debate Técnico, 17 de Maio de 2022)

Corroborando com a ideia acima, Alda Salomao afirmou:

Hd necessidade de acrescentar nos principios fundamentais os principios da legalidade, (...) nés
temos, hoje, menos de 10% de planos ratificados e menos de 1% de planos publicados o que revela
que ha um problema de legalidade — a publicagdo no Boletim da Republica. A publicagdo no Boletim
da Republica +e o procedimento que confere valor juridico a estes instrumentos. (comunicacao no
Debate Técnico, 17 de Maio de 2022)

' A nivel autarquico existem os seguintes instrumentos de ordenamento do territorio: Planos de Estrutura Urbana, Planos Gerais e Parciais de Urbanizacao, Planos de
Pormenor.



O planeamento e ordenamento sao imprescindiveis como instrumentos de organizacao e
de prevencao de conflitos, pois muitos conflitos de terra decorrem de nao ter instrumentos de
ordenamentos e, quando existem, sao ignorados e nao aplicados. Concorrendo para o agravamento
dos conflitos de terra resultantes da falta de ordenamento encontra se a corrida para aquisicao de
terra a que se assiste nos Gltimos a nivel global. A procura por terra e agua foi impulsionada pela
crise de alimentos verificada entre os anos 2007 e 2008 com a subida de precos, por conseguinte
verificou-se o incremento do aluguer e compra de grandes extensoes de terra nos paises em vias
de desenvolvimento pelos paises desenvolvidos e investidores privados (Mandamule, 2015, Justica
Ambiental e UNAC, 2011).

Com a crescente demanda por recursos naturais, os paises como Mocambique, que tém uma
orientagao extractivista, continuaram a ser alvo de transacgoes fundiarias de grande escala. Por
conseguinte, a falta de instrumentos de ordenamento territorial, sobretudo no nivel distrital e
autarquico, e implementacao dos mesmos nao ira assegurar que os investimentos privados e
plblicos sejam direccionados para os locais apropriados em funcao dos objectivos, prioridades e
directrizes tracadas nos PNDT.

¢. Desconhecimento da Lei e seus regulamentos

0 conhecimento da legislacao de terras pelos diversos intervenientes, representantes dos 6rgaos
do governo a todos niveis, investidores e, em particular, pelas comunidades rurais € importante para
a correcta aplicacao e protecgao dos direitos. Neste sentido, apds a aprovacao da Lei de Terras (Lei
19/97 de 1 de Outubro) foi feita a divulgacao de diferentes formas e cada uma delas com o seu
grau de eficacia (Tanner, 2010; Mozlegal, 2004). A fim de a legislacao fosse conhecida, foram feitas
cOpias da Lei de Terras e esta foi publicada na imprensa oficial (Boletim da Republica), a Comissdo de
Terras e a Organizagao para Alimentagao e Agricultura (FAO) capacitaram mais de 120 organizacoes
e funcionarios publicos na metodologia de delimitacdo participativa (Tanner, 2010). A legislacao de
terra foi traduzida para seis linguas nacionais e, em 1998, houve uma campanha, a nivel nacional,
realizada por organizacdes da sociedade civil nacionais e internacionais, com énfases em seis
topicos, designadamente, consultas obrigatérias, assinatura de contractos entre as comunidades,
investidores e o Estado, direitos das mulheres sobre a terra, registo de direitos e resolucao de
conflitos. (idem)

N3o obstante os esforgos realizados para divulgacao da legislacao de terras para os funcionarios
plblicos, organizacdes da sociedade civil e comunidades rurais, alguns estudos recentes (Bruna,
2017;LGFA, 2017; Mandamule, 2015; Lemos et al. 201 1) apontam o desconhecimento da legislacao,
principalmente por parte das comunidades rurais, como um dos factores que contribui paraaviolacao
dos seus direitos sobre a terra. Evidéncias apresentadas (em Bruna, 2017; Mandamule, 2016; entre
outros) mostram que grande parte da populagao rural que passou por processos de expropriagao
desconhece os seus direitos ou a existéncia de um instrumento que regulamenta e suporta esses
direitos, excepto em zonas que tenham beneficiado de capacitagoes e formacdes pontuais sobre
legislacao de terras ou tematicas transversais.

Mandamule (2017) argumenta que o desconhecimento da lei & um dos factores que contribui
para que as comunidades nao tenham os seus direitos registados. De acordo com autora, o
desconhecimento é maior nas regides do hinterland (interiores) com problemas de via de acesso e
com accoes limitadas das organizacoes da sociedade civil, diferentemente, do verificado nas regides
com melhores condicoes de infra-estruturas e proximas da costa onde ha um certo conhecimento



sobre as tematicas em volta dos direitos sobre a terra (idem). Outrossim, o Relatério da Governagao
de Terras em Mocambique (2017) aponta que as comunidades encontram-se em desvantagem, no
contexto das consultas comunitarias obrigatoérias, devido a falta de informagao, desconhecimento
e da situacao econémica desprivilegiada. O estabelecimento de acordos verbais entre a empresa e
a comunidade é uma clara evidéncia da falta de preparacgao social da comunidade em matéria legal
antes e durante a implementacado dos projectos, que o Estado mogambicano, através do governo,
deveria considerar como sendo uma pratica ilegal e inaceitavel (Calengo et al, 2016).

Dos 160 entrevistados nesse estudo, quando questionados se conhece o contelido da Leide Terras
ou os seus direitos sobre a terra, 20% dos entrevistados demonstraram ter algum conhecimento
dos direitos sobre a terra em tematicas, como as consultas obrigatorias, a propriedade estatal da
terra, a necessidade um titulo para garantir seguranca, e 80% dos entrevistados demonstraram nao
conhecer os direitos sobre a terra, o que, de certa forma, é ilustrativo do cenario de desconhecimento
dos direitos sobre a terra pelas comunidades.

Grafico 1: Conhecimento dos direitos sobre a terra
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m conhece os seus direitos m ndo conhece seus direitos

Fonte: Elaborado com base na amostra entrevistada.

Neste contexto, um dos entrevistados disse: jd ouvi dizer que existe a lei de terras, mas ndo se
divulga; falam da lei terras; mas como manifesta essa lei? Nés, como comunidades, nGo sabemos. O que
dizem quando vocé ja tem um problema? que a Lei diz isso (entrevista com membro da comunidade,
Distrito de Lalaua no dia 30 de Julho de 2022). Outro entrevistado, quando questionado se conhece
0s seus direitos disse: eu ndo conheco os direitos sobre a terra, mas ja ouvi falar que existe uma lei
de terras; s6 que nao tenho uma ideia clara sobre 0 assunto, sobre a questao da lei terra” (entrevista
com membro da comunidade, Muanza, entrevistado no dia 27 de Setembro 2022). Diferentemente,
uma das pessoas entrevistadas mostrou ter um certo conhecimento sobre a legislagao que foi
adquirido em processos de advocacia, tendo afirmado: Sim, ja. Nés ja tivemos palestra uma vez, mas
ndo se repetiu muitas vezes para termos em decore. Sei que a terra é propriedade do Estado, mas eu posso
ter o DUAT. (membro da comunidade, Distrito de Moatize entrevistado no dia 11 de Julho 2022).

Frequentemente, a falta de conhecimento da legislagao pelas comunidades tem facilitado
que os procedimentos estabelecidos pelos instrumentos legais para o processo de titulagao para
actividades econémicas ndo sejam observados. A titulo de exemplo, o estudo de Tankar (2015),
sobre o papel das consultas comunitarias, apresenta evidéncias sobre a ndo entrega da acta das



consultas comunitarias as comunidades. Por outro lado, as entrevistas realizadas revelaram que
as comunidades estudadas nem sequer tinham a informacao de ter direito a copia da acta das
consultas comunitarias.

d. Centralizacao no sector de terras e implicagoes negativas a nivel local

A organizagao politico-administrativa do Estado em Mocambique é caracterizada por um
forte centralismo na actuacao, porém, com principios de descentralismo. Com efeito, no sector de
administracao de terras verifica-se uma distribuicio de competéncias que confere aos governos
distritais um papel marginal.

A Leide Terras n°® 19/1997 de 1 de Outubro distribui competéncias para a autorizagao de pedidos
de terra em funcao de estas estarem abrangidas, ou ndo, nos planos de urbanizagao. Em areas
nao cobertas por planos de urbanizagao é da competéncia do governador autorizar pedidos em
areas com o limite maximo 1.000 hectares; do Ministro da Agricultura®® em areas entre 1.000 e
10.000 hectares; e do Conselho de Ministros em areas superiores a 10.000 hectares. Por outro lado,
quando as areas estao cobertas por planos de urbanizagao, &€ da competéncia dos Presidentes dos
Conselhos Municipais e dos administradores autorizar, desde que possuam servicos pUblicos de
cadastro. Outrossim, o Regulamento da Lei de Terras determina que os administradores emitem
pareceres sobre a disponibilidade ou nao das areas cujo DUAT foi requerido e ajudam na recolha de
informacodes sobre a area, sendo igualmente responsaveis por facilitar as consultas as comunidades.

Todavia, apesar da Lei autorizar os administradores a emitir autorizacoes em areas cobertas por
planos de urbanizacao, verificam-se limitagcoes para usufruir desta prerrogativa, por duas razoes:
primeira, os governos distritais nao possuem servicos de cadastro; segunda, como ja foi referido
nos constrangimentos sobre o ordenamento do territorial, nao existem planos distritais de uso de
terra e, quando existem, estao completamente desajustados da realidade. Deste modo, o papel dos
governos distritais na gestao de terras limita-se @ emissao de pareceres pelo Administrador Distrital
e a facilitacao das consultas comunitarias pelo Administrador ou seu representante.

Sobre a competéncia de autorizagao dos pedidos de terra, um dos entrevistados disse:

A nova Lei de Terras o que deve resolver, ndo se deve continuar aquela coisa de dizer esta bom,
o0 ministro € que deve assinar (autorizar o pedido) ou o governador € que deve assinar (autorizar o
pedido), enquanto existe alguém que representa este governo a nivel local que é o administrador,
tinha de ser visto isso (membro da comunidade, Distrito Jangamo Entrevistado no dia 15 de
Junho de 2022)

Algumas decisoes tomadas centralmente comportam implicagoes para o nivel local. Em relagao
a autorizacdo de pedidos de terra, tem-se constatado, com frequéncia, a existéncia de conflitos
de terra que surgem no ambito de autorizacoes de pedidos feitos pelo nivel central ou provincial
(veja, por exemplo, o caso da Portucel em Bruna, 2017). Por sua vez, os administradores tém sido
responsaveis por administrar conflitos de terras porque, na organizacao administrativa do Estado
mocambicano, sao o nivel de competéncias de gestdao, responsabilidades e fungdes, mais proximo
das comunidades.

2 0 figurino institucional dos Ministérios e as respectivas atribuicdes sofreu alteracées ao longo do tempo nos diferentes governos do partido Frelimo. Actualmente, a
nivel central, a entidade responsavel pelo sector de terras em Mocambique é o Ministério da Terra e Ambiente.



De igual modo, ha registo de casos em que foi feita a autorizacao de pedidos sem estarem
cumpridos os requisitos estabelecidos pela legislacao, falta de consultas comunitarias ou mal
conduzidas (Bruna, 2017; Tankar et al 2012), lesando , deste modo, os interesses e aspiracoes das
comunidades, pois as consultas constituem um espaco no qual as comunidades apresentam os
seus interesses e aspiracoes.

Ademais, verifica se igualmente a invasao das terras comunitarias, pois as empresas nao
respeitam os limites das areas a si tituladas (Lemos et al, 2011) e nos casos das autorizacoes de
pedidos feitos a nivel central, assiste-se a que as terras tituladas para actividades econdémicas
tém resultado em reassentamentos involuntarios das comunidades em locais que nao possuem
condicOes basicas e que violam os direitos das comunidades reassentadas (Nhampossa, 2020;
Osorio e Silva, 2017; Selemane, 2016; Lemos et al, 2011).

A descentralizacdo no sector de terras ndo tem sido acompanhada pela transferéncia de
responsabilidades e funcbes de administracao de terras para o nivel distrital, comportando
implicacdes negativas sobre as estruturas e processos. A titulo de exemplo, a tramitacdo dos
pedidos de DUAT, independentemente do fim (habitagao ou pequenos negdcios), faz-se a nivel da
provincia o que esta associado ao facto de os servicos de cadastro (Servicos Provinciais de Geografia
e Cadastro) existirem apenas neste nivel. Desta forma, ha sobrecarrega nos servigos provinciais que
tém a responsabilidade de emitir DUATs em toda a Provincia, que resulta ainda na inflexibilidade
processual.

Embora se tenham iniciado debates e discursos politicos que apontam o caminho da
descentralizacdo, ainda se questiona a real eficacia destas “solugdes descentralizadas” (Mosca e
Tamele, 2021). Questionam também as solu¢des de gestao descentralizada da terra, no que se refere
as especificidades locais e que promovam a seguranca de posse de terra e desenvolvimento local,
referindo "esta tendéncia de desenvolvimento separado, combinando uma timida descentralizacao
democratica com sinais de re-centralizacao, ira, no nosso entender, atrasar a integracao e a
construcao de uma cidadania mocambicana...” e acrescentam “A sua justificacdo com base em
assimetrias de informacdo, no medo das forcas externas e do mercado, que tem sido utilizada para
uma blindagem a proteccao automatica e centralizada das comunidades, tem também o efeito
negativo de manifestar uma descrenca na capacidade local de gestao e fecha oportunidades de
desenvolvimento” (OMR, 2021: 28).
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IV. Quadro Legal de Terras Virado ao Mercado:
Que Modelo de Desenvolvimento se Espera
Promover?

Em vez de nimeros do PIB temos actualmente indicadores sociais — nutricao, salide, educacao,
meio ambiente — para mapear o desempenho de um pais. Os dados permitem a comparagao, e a
comparagao constroi défices ao longo de um horizonte temporal, assim como entre grupos e nagoes.
Reduzir os défices no mundo tém sido o objectivo do desenvolvimento nos Gltimos 70 anos. Nesse
sentido, o Indice de Desenvolvimento Humano, ndo muito diferente do PIB, & um indice de défice;
classifica os paises hierarquicamente e, assim, assume que existe apenas um (nico tipo de evolugao
social. E assim que o pensamento desenvolvimentista revela o seu segredo: vive da ditadura da
comparagao quantitativa (Traducao de excerto em Kothari et al, 2022: xiv)

1. Constrangimentos no sector de terras e que solucao para a
transformacao do modelo de desenvolvimento extractivista?

No caso da legislagao actual, por exemplo, Carrilho e Mandamule referem serimportante perceber
o0 seu impacto a diferentes niveis no contexto em que se vive, em particular para a populacao rural
pouco integrada nos mercados. Neste contexto, os autores referem :

“A autorizacao de exploragdes comerciais de grandes areas esta menos relacionada com
a busca de uma maior utilizacdo da terra aravel nao aproveitada do que com a criagao de
oportunidades para o desenvolvimento da rede de infra-estruturas rurais e emprego no quadro
do modelo de desenvolvimento concebido a nivel central” (Carrilho e Mandamule, 2017)

Esta constitui uma das grandes problematicas na gestao de terra em Mogambique. A ocupacao
de terra tem, na verdade, resultado em expropriagdes massivas de terra, sem que se promova
emprego Na mesma proporcao em que as pessoas sao expropriadas, intensificando, desta forma,
o problema de desemprego no meio rural e, consequentemente, verifica-se uma tendéncia de
milhares de agregados familiares com menos acesso a terra (ou acesso a terra de menor qualidade)
e sem acesso a fontes de rendimento sustentavel.

Durante quase trés décadas a politicaeconémica tem sido o maior determinante da transformacao
do uso e alocagao de terras em Mogambique. Devido ao grande foco e priorizagao no Investimento
Directo Estrangeiro (IDE) baseado na terra, principalmente para a exploracdo de recursos naturais
(agricultura, indistria extractiva, infra-estruturas, entre outros), notou-se uma grande penetracao
de capital no meio rural. Consequentemente, o nivel de aquisi¢ao de terra no meio rural aumentou,
resultando, em muitos casos, em expropriacao de terra sem compensacao e/ou conflitos de terra.

Arevisao de literatura mostra que, de entre outros factores, os conflitos de terra resultam destes
processos de expropriacao de terras sem a devida consulta e compensagao (indemnizacdo e/ou
reassentamento) e/ou 0 ndao cumprimento de promessas resultantes de negocia¢cdes na consulta
comunitaria, o que resulta em implicagbes adversas para a subsisténcia rural (veja, por exemplo,
Salomao, 2021; Tankar, 2015; entre outros).



Adicionalmente, o acompanhamento sistematico dos processos de resolucao de conflitos de
terra entre comunidades locais e investidores privados nos @ltimos 15 anos revela que, por um lado,
para aresolucao de grande parte dos conflitos sao chamadas as autoridades politico-administrativas
e resultam, quase sempre, na perda do DUAT das comunidades locais. Por outro lado, 0 mesmo tipo
de disputas, quando resolvidas pelas autoridades judiciarias, embora em nimero bastante reduzido,
mas sendo mais frequentes nos Gltimos anos, resultam, quase sempre, no reconhecimento dos
direitos das comunidades locais e na manutencao do seu DUAT. Ou seja, a postura da administracao
e gestao de terras tem resultado na transformacdo das imprecisdes, falta de transparéncia e
inconsisténcias técnicas em disputas "“politicas” onde os desfechos dependem do poder e nao da
razao.

Em resumo, a actual gestao de terras em Mocambique tem levado a:

1) Expropriagao/deslocamento forcados de agregados familiares rurais sem consulta
comunitaria ou com consulta deficiente;

2) Expropriacdo de terra e reassentamentos sem a compensagao necessaria para
manutencao ou melhoria das condicoes de vida da populacao expropriada, ou seja,
ineficacia dos processos de compensacao;

3) Nao criagao de emprego rural suficiente para beneficiar a todos os expropriados nem a
criacao de solucdes que compensem o0s que nao tem oportunidade de emprego;

4) Tendéncia de favorecimento de interesses de investidores em detrimento de interesses
locais na resolucao de conflitos de terra ou conflitos que emergem do processo de
COMpensacao;

5) Exclusdo crescente de segmentos da populacao, como mulheres e jovens rurais;

6) Poluicdo e danos ao meio ambiente e, consequentemente, a salde das populacoes
circunvizinhas;

7) Priorizacdo do uso de terras para o sector extractivo em detrimento das necessidades
internas, como alimentacao e agricultura;

8) Aumento da inseguranca de posse de terra pela deficiéncia da resolu¢ao de conflitos e
desrespeito dos direitos costumeiros.

Ou seja, os objectivos e fundamentos da PNT 1995 nao tém sido alcancados e cumpridos.
Consequentemente, o desenvolvimento rural ndo tem sido equitativo ou sustentavel. O modelo
de desenvolvimento é considerado extractivista (Bruna, 2022), ou seja, Mocambique tem-se
tornado num fornecedor de matéria-prima para industrializacao e acumulacao externa de capital
e exportacdo de capitais, sem gerar um crescimento econémico num modelo de acumulagao
socialmente alargado e que crie relagoes intersectoriais na economia; resultando também num
crescimento econdmico ndo inclusivo com reproducdo do subdesenvolvimento e grandes custos
sociais para o pais, e devastador para os indicadores de seguranca alimentar e desenvolvimento
humano (Bruna, 2022).

Dado que os objectivos da PNT 1995 nao tém sido alcangados, questiona-se a decisao de rever a
PNT 1995 como solucao para os problemas do sector de terras, na medida em que a legislacao nao
é efectivamente aplicada e os objectivos da mesma nao sao alcancados. Seria mesmo necessaria
uma revisao a PNT 1995 ou apenas revisoes pontuais de instrumentos reguladores da mesma
acompanhadas por um exercicio de capacitacdo do Estado para fazer cumprir a Lei?



2. Politica de terras 2022: solucoes e inovagoes desajustadas dos
constrangimentos do sector e do estagio de desenvolvimento
do pais?

Sera necessario uma reforma profunda sobre a legislacao de terras? Nos termos acima
mencionados, se afigura que a generalidade das questoes que, actualmente, comprometem a
correcta aplicagao e implementacao da legislacao sobre terras poderao ser solucionadas com
recurso a medidas juridicas ou extra-juridicas, ndo necessitando, por isso, de uma reforma a
legislacao em causa ou a redefinicao da Politica de Terras. (Chiziane, 2007: 30)

Nao obstante os sucessivos questionamentos da sociedade civil e academia, o Conselho de
Ministros aprovou, a 1 de Novembro de 2022 e publicou em Boletim da Repiblica, a Resolucao n.°
45/2022, a 28 de Novembro, que aprova a Politica de Terras e a Estratégia de sua Implementagao,
e revoga a Resolucao n.° 10/95, de 28 de Fevereiro. Tendo como objectivo geral “... assegurar e
garantir o acesso, uso e aproveitamento e posse da terra pelas comunidades locais, cidadaos
nacionais e estrangeiros, na sua capacidade de utilizadores e investidores, bem como promover o
seu uso racional e sustentavel, contribuindo para o desenvolvimento socioeconémico, criacdo do
bem-estar para as actuais e futuras geracées de mogambicanos”. Note-se que todos os integrantes
deste objectivo ja eram integrantes da PNT de 1995.

Mesmo considerando legitima a intencao de rever a actual PNT com base nos fundamentos
apresentados pelas entidades responsaveis pela revisao, constata-se, quer através dos varios
estudos publicados, quer como resultado de diversos debates, que o problema fundamental nao
esta no conteGdo da actual politica e legislacao, mas, sim, na capacidade de o governo cumprir e fazer
cumprir a Lei. Estes problemas podem, e devem, ser resolvidos por recurso a outros mecanismos de
melhoria da governacao, mas as varias tentativas feitas pela sociedade civil de sugerir a adopcao de
novos instrumentos legais de menor complexidade para atender as lacunas na legislacao e problemas
extra-legais nao foram acolhidas. Neste sentido, continuamos a achar que, paralelamente a revisao
da PNT, um processo necessariamente longo e complexo, & necessario considerar e integrar, através
de instrumentos mais simples, os ajustamentos necessarios a actual legislagdo como forma de
reforgar os principios preconizados na PNT de 1995, que sistematicamente tém sido descurados.

Tanner (2022) e Bruna et al. (2022) confirmam que as evidéncias apontam para o facto que o
problema fundamental ndo esta no conteldo da actual politica e legislagao, mas, sim, na capacidade
do governo de cumprir e fazer cumprir a Lei. Porém, mesmo constatando este facto, a revisao
foi efectivada e uma nova politica foi publicada. Ha trés aspectos novos que a PNT 2022 aborda
que merecem maior reflexao: (1) Titulacdo da terra e transmissao onerosa dos titulos de terra; (2)
Intensificacao de reservas do Estado; e, (3) Mercantilizacdo dos recursos naturais da natureza.
Compreenda-se que nenhuma destas “solugoes” e “inovagoes” trazidas na PNT 2022 respondem
aos maiores constrangimentos verificados no sector de terras desde a aprovacao da PNT 1995.

a. Sera a titulacao e mercado de titulos de terra a solucao?*'

Antes de questionar sobre a eficacia de um mercado de titulos para contribuir para o desenvolvimento
rural e reducao da pobreza num pais como Mocambique, ha que questionar o que Chiziane (2007), no
contexto de valorizagao de terras e criacao de mercados de titulos de terra, referiu:

21 Texto parcialmente retirado de Tovele (2022).



(i) Parece que a institucionalizacao do mercado de titulo ndo tem enquadramento na actual
ordem constitucional. A primeira condicao para a criagao dos mercados de titulos é a revisao
da CRM. E, contudo, necessario, primeiro determinar se esta vontade é da maioria, e se &
de facto, uma necessidade social efectiva. Para tanto, & fundamental, avancar primeiro com
estudos sociais para determinar a necessidade e a utilidade desta opgao. (Chiziane, 2007: 32)

Mesmoqueignorandoestapotencialinconstitucionalidade, € precisoreflectir profundamente, com
base em evidéncias empiricas e experiéncias internacionais, quais as implicacoes socioeconémicas
desta reforma. Por outras palavras, é preciso compreender que tipo de modelo de desenvolvimento
se pretende promover e a que interesses se pretende responder.

André e Platteau (1996), na sua pesquisa realizada no Ruanda, demonstram que um dos riscos,
por detras da compra e venda de terras, é as vendas de emergéncia (em momentos de crise) por
familias que nao tém condicoes de comprar de terra no futuro, quando necessitarem. A experiéncia
do Ruanda ilustra que a compra e venda de terra podem levar as camadas mais desfavorecidas da
populacao a niveis muito abaixo da subsisténcia devido a perda de terras por altaincidéncia de vendas
de emergéncia pelos mais diversos motivos. Tovele (2022) mostra que a venda massiva de terras
por camadas mais desfavorecidas (por exemplo, camponeses) podera resultar na concentracao de
terra em camadas com maior poder econdmico, podendo, desta forma, acentuar as desigualdades
socioeconémicas. E neste contexto que Sjaastad (2003) argumenta que o mercado de terras pode
excluir agricultores ineficientes e levar a concentragao de terras nas maos dos agricultores bem-
sucedidos e com algumas habilidades de administragao; estes surgirao como os proprietarios da
terra.

Pode-se também dar o caso de actores com poder de compra e/ou que possuem fontes de renda
nao-agricolas, comprarem terras para questoes especulativas e de prestigio, ganhando rendas e
acentuando as desigualdades na posse de terras (Collin e Woodhouse, 2010; André e Platteau,
1996). Verificar-se-ia, por conseguinte, um maior risco na seguranca de posse de terra das camadas
mais pobres (em particular, rurais), que dependem da terra para a sua subsisténcia, e, ainda, com o
potencial de intensificar os seus niveis de pobreza (Chimhowu e Woodhouse, 2006; Sjaastad, 2003).

Outro risco da transmissibilidade da terra esta no possivel uso do titulo da terra (em casos em
que a superficie seja de dimens3o que tenha procura no mercado) como colateral para aceder a
empréstimos, permitindo um maior acesso aos servicos financeiros pelos agricultores com o
potencial de aumentar a produtividade agricola (Hamela, Macaringue e Rose, 2021, Monjane; 2021).
No entanto, existe a possibilidade de perda do direito de acesso e uso da terra por nao pagamento da
divida (Narayanan e Chakraborty, 2019). Percebe-se que este cenario esta condicionado ao tamanho
das areas em questao, pelo que, ndo se refuta a possibilidade de estas tendéncias serem verificadas,
principalmente para médios e pequenos agricultores. Neste caso, o risco recairia sobre um outro
segmento da populacdo. Ademais, acredita-se que a titulacdo da terra possibilitara um maior acesso
ao crédito pelos agricultores e, desta forma, um maior investimento na agricultura (Khandker, 2021).

Todavia, para que os agricultores tenham acesso a crédito, varias condigdes devem estar reunidas,
sendo o titulo de terra apenas um dos requisitos (Narayanan e Chakraborty, 2019). A titulacao é
importante para o desenvolvimento do sector financeiro, mas, por si s6, nao é suficiente para trazer
acesso imediato ao crédito, em especial para os pobres; outras condicoes relativas aos direitos
de propriedade e ao desenvolvimento do sector financeiro devem estar presentes (Sanjak, 2012).



Joel e Bergaly (2020) concluem que a seguranca na posse da terra influencia, de forma positiva e
significativa, a possibilidade de acesso ao crédito aos agricultores. Contudo, este € um pressuposto
cuja validagao empirica ainda deve ser feita, principalmente nos paises em vias de desenvolvimento.

Em resumo, pode-se dizer que a massificagao da titulagao, seguida de uma reforma que permita
a transmissao onerosa dos titulos de DUAT, representa um alto risco para seguranca de posse de
terra para as camadas mais desfavorecidas. Alguns dos riscos incluem (com base em experiéncias
internacionais): (1) Concentracao de terra em actores com maior poder econémico (incluindo bancos,
caso a terra seja usada como colateral); (2) Venda massiva de terra em tempos de crise com alto risco
de irreversibilidade, caso as camadas mais desfavorecidas nao consigam pagar o preco de mercado;
(3) Exclusdo de grupos no processo de venda e distribuicao dos ganhos da venda dos titulos, mas
com maior incidéncia de impactos negativos nos mesmos (por exemplo sera dificil assegurar a
participacdo da mulher em processos de venda de terra em contextos de desigualdade de género).

b. Problemas com a constituicao massiva de areas de Reservas do Estado

A PNT 2022 prevé a intensificacao de reservas do Estado, como uma das estratégias de
ordenamento territorial, e a expansao de infra-estruturas produtivas e sociais. Lé-se no seu pilar 3,
ponto 111, que para a concretizagao do principio geral de a autorizagao, ocupacao e uso de terras
para os diversos fins, obedecerem aos instrumentos de ordenamento territorial, sendo que, de entre
outras medidas, a PNT 2022 prevé:

(i) criacao de novas zonas de proteccao ou de reservas de Estado, nos diferentes niveis
territoriais, visando assegurar a implantacao e proteccao de infra-estruturas produtivas
diversas ...; (iv) estabelecimento de mecanismos legais e institucionais que, no ambito dos
instrumentos de ordenamento territorial, assegurem, nos diferentes niveis territoriais, a
existéncia de areas reservadas para fins de construcao, alargamento ou desenvolvimento
de infra-estruturas produtivas, nas quais nao é permitida a aquisicao do direito de uso e
aproveitamento da terra ou qualquer tipo de ocupacao. (Resolucao n® 45/2022)

Mais importante que a constituicao de reserva do Estado, é preciso perceber o processo de
indemnizacgao ou compensacao dos ocupantes dessas areas a PNT 2022 refere:

... ocorrendo, por qualquer que seja o titulo, a ocupacao destas areas, os ocupantes nao
adquirem quaisquer direitos sobre a terra e, nesse caso, o Estado fica isento de eventual
obrigacao de indemnizacao ou compensacgao, no momento da disponibilizacao do espaco
em causa ao fim para o qual foi previsto. (Resolucao n° 45/2022)

Em resumo, estas areas serao classificadas no Sistema do Cadastro Nacional de Terras como
zonas de proteccao e reservas de Estado e, mesmo que tenham ocupantes/residentes ou benfeitorias
de pessoas (por exemplo, machambas), o Estado ndao tem o dever de compensa-las, mas apenas de
expropria-las. No entanto, de acordo com a PNT 2022, isto nao constituira, pelo menos legalmente,
"expropriacao” mas, sim, “disponibilizacao da area de reserva do Estado para o fim previsto” Como
consequéncia, prevé-se uma expropriagao massiva de terras sem compensacao.



Tanner (2022) analisa cuidadosamente esta questao da constituicao de reservas do Estado. Para
ele, deve-se ter atencdo aos seguintes factores: (1) liberta o investidor da obrigatoriedade de fazer
uma consulta comunitaria nessas areas; (2) isenta o investidor de compensar as comunidades pelas
terras expropriadas; (3) menor participacdo das comunidades, como sujeitos activos (por exemplo,
na criacdo de parcerias ou nos processos de tomada de decisdo) “sobre o uso futuro da sua terra
ocupada, sendo reduzidos a meros trabalhadores, sem uma palavra a dizer sobre o que acontece
a sua propria terra, ao seu sustento e aos seus modos de vida” (Tanner, 2022: 9). Por este e outros
factores constantes da PNT2022 (Tanner referia-se principalmente a versdao O do Draft), o autor
refere que:

... 2 PNT 2022 vai alterar completamente a filosofia e os principios de governacdo da
terra, deixando esta PNT de contemplar uma base necessaria para um desenvolvimento
‘sustentavel e equitativo, e passando a priorizar as necessidades ou interesses do sector
privado, em detrimento das comunidades locais. Propde-se, de facto, a expropriacao das
terras 'vazias e ociosas, tornando-se impossivel para as comunidades locais utilizar essas
mesmas terras para negociar com os investidores e ganhar activamente do processo
de investimento. A visao da PNT de 1995 foi inclusiva e equitativa, prevendo uma certa
integracao das comunidades locais, assim como os novos projectos do sector privado. Esta
integracao contava precisamente com a identificacao de territorios ocupados, reconhecendo,
desde o inicio, que muitas areas nestes territorios s6 aparentemente é que nao sao usadas,
mas, de facto, sdo guardadas para um objectivo futuro (expansao demografica), ou em
pousio ou, ainda, sao usadas de uma forma sazonal ou comunal (pastagens e florestas, por
exemplo). Sendo uma parte integrante do sistema local de producdo e dos planos futuros
de cada comunidade local, estas terras, de acordo com provisoes da LT97, sao legalmente
classificadas como ‘ocupadas’. Existe, consequentemente, um DUAT colectivo da comunidade
local sobre todo o territério desta forma ocupado. Chegando um investidor (ou investidora),
as areas menos criticas ou eventualmente subaproveitadas podem, entao, ser sujeitas a
negociacao. (Tanner, 2022: 7)

Este texto e outro anteriormente publicado sobre o ProCana (veja Bruna, 2022) indicam que, na
pratica, esta politica tem funcionado a desfavor das comunidades que anteriormente detinham o
direito de uso e aproveitamento das terras. Ademais, esta politica tem o potencial de instrumentalizar
a legislacdo para que esta esteja ao servico de operadores privados com possivel conexao as
elites politicas com acesso privilegiado a informacao sobre terra com grande potencial e interesse
econémico. Estes dois casos sdo indicativos de que a proposta de reforma sobre o aumento das
areas das reservas do Estado pode ndo ser ajustada nem eficaz para uma gestao da terra inclusiva
e sustentavel.

E importante referir que as trés grandes questdes/reformas debatidas neste texto sobre a
PNT2022 nao sofreram alteragoes substanciais em comparagao com o documento aprovado. Sendo
assim, e em forma de resumo, os grandes riscos desta reforma incluem: (1) potencial expropriagao
massiva de terras sem compensacao e sem reassentamento; (2) priorizacao das necessidades
ou interesses do sector privado, em detrimento das comunidades locais; (3) desconsideragao de
necessidades futuras de terras pelas populagdes rurais; (4) maior poder do Governo e/ou partido no
poder na gestao, uso e alocacao de terra e dos recursos naturais. Nao esta claro se a constituicao de
uma reserva do Estado podera, ou ndo, facilitar a transmissibilidade onerosa do DUAT a investidores
estrangeiros.



c. Mercantilizagao dos recursos naturais e da natureza: a problematica do mercado
de carbono?

Bruna, Abbas, Tovele e Lasse (2022) referem que existe um direccionamento mercantilista e
extractivista do quadro legal, ndao so, referente a terras, mas também, a florestas e a gestao de
recursos naturais, em geral. Percebe-se a elaboracao de um quadro legal harmonizado rumo a
mercantilizacdo da terra e recursos naturais (mercado de titulos de terras, mercado de carbono,
entre outros) com riscos sociais elevados, como a expropriacdo massiva de recursos, subsisténcia
rural negativamente diminuida, restricao do acesso aos recursos florestais, diminuido o acesso a
terra de qualidade, inseguranca de posse de terra, entre outros.

O Anteprojecto da Lei Florestal evidencia uma forte promocgao das plantacdes florestais para fins
comerciais, e, no ambito da mitigacdo as mudancas climaticas, uma estratégia para a captacao e
armazenamento do carbono, reforcado pela PNT 2022:

Com efeito, os instrumentos de ordenamento territorial deverao promover o mapeamento
do potencial agro-ecolégico visando a criacao de areas destinadas para fins agro-pecuarios,
florestais, piscicultura, geracdo de energia, mineragdo, preservacao do patriménio
florestal permanente, ecoturismo e conservacao, e o seu enquadramento nos planos de
desenvolvimento aos diversos niveis. No entanto, o mapeamento de tais areas devera seguir
um processo proprio, que nao se confunda com o processo de extingao de direitos de uso
e aproveitamento da terra por necessidade, interesse ou utilidade pablica. Neste caso, nao
devera implicar a expropriacao de terras das comunidades locais, ou de outros titulares ou
ocupantes da terra, mas permitir a negociacao com as mesmas e sua integracao nos novos
empreendimentos. (Resolugao n°® 45/2022)

Ou seja, o uso de terra em Mocambique passara também a ser alvo de projectos de captacao
e armazenamento do carbono para subsequente venda de créditos de carbono. Projectos de
captura de carbono ja sao questionados e tém causado impactos negativos na subsisténcia rural
em Mocambique e noutros paises (veja Bruna, 2022; Bruna, Monjane e Samuel, 2022; Jindal et
al, 2012; Tramel, 2016; Tienhaara, 2012, entre outros). Bruna (2022) refere que tais projectos
também implicam expropriacao de recursos, incluindo terra e outros recursos naturais tangiveis, a
expropriacao de recursos intangiveis que sao os direitos de emissao.

Ou melhor, retiram-se (ou expropriam-se) os direitos de um camponés poluir/emitir carbono na
Reserva do Gilé, para transferir esse direito de emissao (em forma de créditos de carbono) para
regides industrializadas — os compradores dos créditos de carbono.

Existem, ainda, muitas areas cinzentas e discussoes sobre direitos de propriedades que a
legislacdo de terras e de recursos naturais, em geral, devem ter em conta. Kennett et al. (2006),
no contexto do Canada, refere que a captura de carbono carece de legislacdao especifica e que a
legislacao existente sem especificidades nao constitui base legal suficiente para regulamentar estes
processos, pois existem problemas de definicao de direitos de propriedade do carbono como um
bem comum. Os autores referem:

22 Texto parcialmente elaborado com base em Bruna, Abbas, Tovele e Lasse (2022).



“Primeiro, € preciso clareza sobre a propriedade inicial do sequestro potential e o do
carbono sequestrado. Segundo, € necessario um regime de direitos de propriedade para
definir e transferir os interesses em activos de carbono... A solugao para este problema
esta na adopcao de legislacao especifica para servir de base legal para as transacgoes de
sequestro” Traducao de extracto em Kennett et al. (2006: 209)

A conclusao a que se chega é que existe uma precipitacao institucional e administrativa em
“vender” mais um recurso — o carbono em forma de créditos de carbono — sem reflectir e analisar
suasimplicacoes a curto, médio e longo prazos, a nivel econémico, social e ambiental. Estudos (Bruna,
2022) ja apontam que estes processos intensificam o paradigma existente do modelo extractivista
que se vive em Mogambique. O maior perigo assenta no facto de nao se dominar tecnicamente a
tematica e suas implicacoes. Adicionalmente, é importante referir que constitui um risco colocar um
preco na natureza sem lhe dar o devido tratamento e compreensao. Ja existem, no entanto, estudos
actuais que procuram compreender as implicagoes ja visiveis, como o impacto na subsisténcia rural
dos afectados - transferéncia de “direitos de emissao” — colocado por Bruna (2022).

Portanto, juntando as propostas de reforma que alimentam o mercado de carbono, as reformas
de (1) tornar os titulos de terra transmissiveis e (2) estabelecer, de forma massiva, reservas
do Estado, apontam para uma tendéncia de aumentar o poder do Governo/partido no poder
sobre a propriedade, controlo e gestao da terra, e, a0 mesmo tempo, de facilitar o investimento,
secundarizando a seguranca de posse de terra das camadas mais pobres. Tendo em conta que a
transmissibilidade onerosa da terra (com altos riscos de colaterizacdo da mesma e de venda de
terra massiva em tempos de crise) podera resultar na distribuicdo mais desigual da terra e em
maiores niveis de inseguranca de posse de terra (Tovele, 2022). As duas propostas, acima referidas,
constituem a combinacdo adequada para intensificagao da mercantilizacao da natureza e dos
recursos naturais e poderao intensificar o modelo de desenvolvimento extractivista ja existente.



POR UM QUADRO LEGAL
INCLUSIVO E SUSTENTAVEL:
MODELO DE DESENVOLVIMENTO
PRO-POBRE, REDISTRIBUTIVO E
TRANSFORMATIVO




V. Por um quadro politico-legal inclusivo e
sustentavel: modelo de desenvolvimento
pro-pobre, redistributivo e transformativo

A politica de terras nao & mais que a manifestacao da opcao de crescimento econdémico
do governo no dominio da econémica de desenvolvimento. (Traducdo de excerto em Negrao,
2002: 4)

“.. 0 debate sobre terra &, actualmente, uma proxy para o debate sobre desenvolvimento
rural” (Traducdo de excerto em Hanlon, 2004: 603)

A legislagao sobre a gestao, uso e administracao de terra, particularmente em paises como
Mocambique, determina o modelo de desenvolvimento econémico, social e ambiental nesse pais.
A seguranca da posse de terra pressupde a existéncia de instrumentos legais e contextuais que
garantam que comunidades rurais usufruam do uso da terra a longo prazo e de forma sustentavel.
Ou seja, é preciso reflectir sobre o impacto da legislagao sobre terras para medir o grau de eficacia
da mesma em alcancar os objectivos a que se propde. Carrilho e Mandamule (2017) referem
que o impacto de legislacao de terras, tanto na seguranca de posse de terra, assim como no
desenvolvimento rural, tem de ter em conta os antecedentes histéricos, o contexto em que esta é
aplicada e os conflitos internos.

Em contextos, como Mocambique, a penetracao do capital agrario e extractivo no meio rural
baseada na ocupagao de terra e na exploracao de recursos naturais causa, na sua maioria, conflitos
de terra, expropriacao sem compensacao adequada e impactos negativos na subsisténcia rural. Estes
impactos chamam por uma mudanca de paradigma de politica pablica neoliberal com objectivos
primarios econdémicos e extractivistas, baseados em aliancas de capital estrangeiro e doméstico
com elites?, para politicas mais redistributivas com objectivos primarios sociais e em linha com as
prioridades do pais e da grande maioria desfavorecida.

Shivji (2021) considera que tais politicas neoliberais® resultam na emergéncia de impactos
negativos para as classes populares de forma mais intensificada, incluindo sistematicos e
intensificados niveis de pobreza e desigualdades sociais que resultaram nos chamados “bread
riots"® verificados, de forma diferenciada, em diferentes paises africanos. Estas tendéncias tém sido
tentativamente e fracassadamente “resolvidas” com politicas neoliberais e neoinstitucionalistas,
como a “boa governagao” do Banco Mundial (Shivji, 2021) ou, entdo, “reconstrucao econémica” —
ambas ofuscando o real problema sistémico e ideoldgico de politicas plblicas em paises africanos
(Shivji, 2021).

23 Alguns autores (Bowen, 2000; Monjane, 2021; entre outros) consideram este tipo de tendéncias como sendo a perpetuacao de ideologias a que lideres africanos se
oposeram durante o periodo colonial.

24 Desde as privatizacoes de empresas estatais e remocao de barreiras e restri¢des ao capital nacional e internacional até a liberalizagao do sector financeiro junto com
a privatizagao e comodificagdo de sectores de bens plblicos como electricidade, agua, saneamento, satide e educacao.

25 Os bread riots ficaram conhecidos como sendo um conjunto de manifestacoes, rebelides, protestos ou tumultos das classes mais desfavorecidas que tinham como
base a fome e a falta de condigoes de sobrevivéncia que resultaram, ou nao, em destruicao de bens e até saques a estabelecimentos comerciais. Estes eventos mostram
ainsatisfacao das classes mais desfavorecidas em relacao as politicas pablicas desfavoraveis a sua sobrevivéncia e subsisténcia, incluindo a subida de precos do pao,
servicos de salde, transportes, educacao, energia eléctrica, entre outros servicos basicos. Verificaram-se eventos desta natureza em Mogambique em diferentes
momentos nas Gltimas décadas.



Neste contexto, este conceituado académico pan-africanista sugere a construcao de uma
alternativa a abordagem neoliberal, a qual fracassa em providenciar desenvolvimento para a maioria.
Shivji (2021) descreve os seguintes factores a serem considerados e moldados numa abordagem
redistributiva: (1) propriedade da terra; (2) diferenciagdo de classes sociais; (3) hegemonia e relagdes
de poder de diferentes actores do sistema capitalista global.

Com base nas ferramentas analiticas que Shivji oferece entende-se ser necessaria a (1)
reconceptualizagao do termos “propriedade de terra” sendo que constitui um grande risco alocar
valores ou “valorizar” a terra; (2) retomar a ferramenta analitica de classes como método analitico
que apoia o Estado a ter uma posicao de neutralidade face aos problemas especificos de classes
desfavorecidas; (3) as politicas que determinam a vida e subsisténcia da maioria da populacao
mocambicana nao podem ser influenciadas por actores globais que tém prioridades que nao
coincidem com as da maioria da populacao — as décadas de PRES e politicas impostas pelo sistema
financeiro internacional sao prova de que existe a necessidade de uma mudanca de paradigma. E
tudo inicia com a Lei de Terras.

Tanner (2022) refere que, em detrimento de interesses extractivos e de outros fins econémicos, é
necessario alcancar um equilibrio entre interesses das populagoes rurais e de investidores privados.
Este refere:

A PNT 2022 [Draft 0] aparece mais como uma receita para responder as reclamagdes
de um sector privado ja altamente privilegiado, e que nao quer seguir as regras habituais
do mundo dos negocios, quando confrontado por uma populagao rural e pobre. Hoje, mais
que nunca, Mogambique precisa de uma PNT honesta, aberta, inclusiva e que respeite os
direitos adquiridos com base na ocupacao histérica e cultural do territorio nacional. O modelo
apresentado na PNT 2022 tem um caracter regressivo, tratando as ‘terras vazias' como se
fossem terras livres de quaisquer direitos. Nao se quer dizer que a Comissao para a Revisao
da Politica Nacional de Terras teve a ideia de criar um sistema de governacao da terra
neocolonial.

Sera esta abordagem a solugao para os constrangimentos no sector e para o desenvolvimento
rural? Um dos académicos mais citados no mundo (Borras, 2007; entre outros estudos Borras et
al, 2014; Borras e Franco, 2012) na area de antropologia e sociologia, focada em economia politica
de terra e recursos naturais e usurpacdo de recursos, e com base em estudos empiricos em Africa,
América Latina e Asia, refere que as politicas neoliberais guiadas pelas institui¢oes financeiras de
Bretton Woods (entre outras que promovem politicas de desenvolvimento neoinstitucionalistas)
apresentam limitacoes para, de facto, eliminar a pobreza nesses paises, e, na realidade, produzem
maiores niveis de desigualdades, com a resultante emergéncia de variados tipos de conflitos sociais.
Sendo assim, este sugere que se retome a ideia de priorizar politicas redistributivas (Borras, 2007).

Como ja se mencionou neste texto, e & confirmado por Fox (1993), é preciso compreender as
implicacoes sociais das diferentes reformas, incluindo legislativas. Tanto Fox (1993), como Borras
(2007, 2020), sublinham a importancia de se priorizar a redistribuicdo de riqueza quando se elabora
politicas,. Em qualquer pais, o grau redistributivo presente nas politicas plblicas determina o sucesso
ou o falhango da mesma (Borras, 2007) e molda o modelo de desenvolvimento e suas implicacdes
Socio econdémicas nesse mesmo pais.



Sendo assim, questiona-se a intensificacdo da abordagem neoliberal neo-institucionalista das
politicas plblicas em Mocambique através da PNT 2022 aprovada. A aprovagao desta politica,
especificamente em alguns dos seus pontos, pode ser considerada uma contra-reforma. Os
debates em Mogambique sobre questdes institucionais indicam que existem grandes desafios para
realmente alcancar o desenvolvimento da agricultura em Mocambique (Carrilho e Ribeiro, 2021).
Estas politicas relacionadas com o sector agrario estao directamente dependentes e condicionadas
a administracao, uso e alocacdo de terra, e, por sua vez, os autores referem que € preciso dar
prioridade a eliminagao da pobreza e a reducao das desigualdades, referindo que “mesmo que haja
mudancas profundas do quadro institucional prevalecente (sobretudo no que concerne as politicas
plblicas econémicas e sociais), o conjunto da economia dificilmente criara emprego suficiente num
ritmo que permita absorver o aumento da populagao activa” (Carrilho e Ribeiro, 2021: 18).

No contexto terra-agricultura-desenvolvimento rural, Monjane (2022) conduz uma analise dos
periodos historicos de Mogambique e suas diferentes/semelhantes abordagens governativas e
concluiu que predomina no pais um autoritarismo agrario neoliberal, sendo que a actual revisao
constitui uma forma de facilitar a penetracao do capital agrario através deste mesmo autoritarismo
agrario neoliberal. O autor refere diferentes possibilidades de politicas redistributivas que
beneficiariam o modelo de desenvolvimento agrario e rural de Mogambique. Estas incluiriam a
promocao e implementacao de uma agenda socialista, mais redistributiva, menos virada aos
interesses externos e mais virada a estimular o cooperativismo e fortalecimento do sector familiar.
Existem actualmente exemplos de paises com diferentes niveis e estagios de desenvolvimento
econdmico, por exemplo, na Europa ou na América Latina, que possuem governos de esquerda com
politicas plblicas mais redistributivas.

Mas como Tanner (2022) se referia ao primeiro anteprojecto, nao muito distante do aprovado em
termos de abordagem neoliberal e neo-institucional, “.. se for adoptada a PNT 2022, &€ bem provavel
que o resultado seja mesmo esse: restauracao de um modelo de governacao da terra semelhante ao
estabelecido pelo poder colonial portugués” e continua “O essencial é integrar as comunidades locais,
o0 sector privado e o governo numa Gnica e comum missao social, todos regulados por uma dnica
lei e obrigados por essa lei a colaborar e partilhar os beneficios do processo de desenvolvimento”
(Tanner, 2022).

Para estipular directrizes para um quadro legal inclusivo e sustentavel e que promova um modelo
de desenvolvimento rural e crescimento econdémico inclusivo e sustentavel, & necessario conhecer
as fraquezas e constrangimentos que se vivem actualmente, sem reservas e sem omissoes. Este
ponto foi abordado nas seccdes anteriores. E preciso também compreender o contexto sdcio
economico e ambiental do pais, seu estagio de desenvolvimento e sua capacidade de implementacao
de legislacdes e regulamentos. Tendo estes pontos em conta, surge a pergunta de como mudar
o paradigma de desenvolvimento de uma economia extractivista através do uso e alocagao de
terra e dos seus recursos naturais. A resposta seria adoptar uma abordagem redistributiva no
processo de elaboracao de politicas e legislacoes, principalmente no que se refere a legislacao que
administra o bem que garante directamente o sustento de mais de metade da populagao — a terra.
Desenvolvimento deve significar bem-estar, liberdade, seguranca e identidade, para todos e por
todos (Kothari et al,, 2022: xiv).

“... desenvolvimento sempre foi uma construgao estatistica. Sem o niimero magico, o
Produto Nacional Bruto (PIB), seria impossivel elaborar uma classificacdo das nacoes do



mundo. A comparacdo do rendimento foi o ponto do pensamento sobre desenvolvimento. S6
desta forma se poderia determinar a pobreza e riqueza relativas de um pais. Contudo, desde
0s anos 1970s, surgiu uma dicotomia no discurso sobre desenvolvimento, justapondo a ideia
de desenvolvimento-como-crescimento a ideia de desenvolvimento-como-politica social”
(Kothari et al., 2022: xiv)

Para usar a terra como veiculo para o desenvolvimento rural, com base em experiéncias
internacionais e trabalhos cientificos sociais, de paises com o mesmo estagio de desenvolvimento ou
equiparado, sugerem-se politica de terras pro-pobre e redistributivas, com as seguintes directrizes
gerais (as mais especificas para a Lei de Terras, apresentam-se na secgao a seguir):

1. Identificar, evidenciar e priorizar a resolucao dos problemas dos excluidos
dos processos de desenvolvimento, especialmente dos que envolvem
administracao de terras

Borras (2007) sugere que, para reformas de instrumentos legais, & necessario
compreender, evidenciar e resolver os problemas identificados nas experiéncias dos
“excluidos” de processos de desenvolvimento que envolvem expropriagao de terra e de
recursos naturais, em particular, dos expropriados (com ou sem compensacao, forcadamente
ou ndo), e desenhar politicas que permitam que tal ndo aconteca na pratica. Evidenciando
e priorizando os problemas dos excluidos sera possivel desenhar e implementar politicas
transformativas.

2. Questionar o status quo e as percepcoes convencionais de desenvolvimento

E necessario questionar percepcdes sobre estratégias de desenvolvimento que
conduziram o pais a situagao actual em que a distribuicdo dos beneficios e controle dos
recursos estao totalmente desequilibrados e a riqueza e beneficios dessa exploragao de
recursos é distribuida de forma desigual. A abordagem de reformas redistributivas deve visar
a redistribuicdo dos beneficios da exploragao dos recursos (inclusive da terra) mas também
certificar que o poder de decisdo sobre esses recursos também é efectivamente redistribuido
(Borras, 2007).

3. Redistribuicao de poder

Repensar a redistribuicdo equitativa dos beneficios da exploragao da terra e dos recursos
naturais requer redistribuir o poder de controlar e administrar a terra e os recursos naturais,
isto &, é necessario que haja descentralizacdo e inclusao, maior participagdo no processo de
tomada de decisao sobre a gestao dos mesmos, assim como poder de tomada de decisao
efectiva usando mais a abordagem bottom-up, ao invés de top-down.

4. Promocao e inclusao do associativismo e organizacao comunitaria como
ferramenta de desenvolvimento comunitario e aumento da eficacia de
implementacao de leis:

Desenvolver a capacidade de dialogo e de negociacao das comunidades (sociedade civil de
advocacia a nivel local), bem como a organizagao das comunidades (associacoes de diferentes
tipos), para aumentar as capacidades reivindicativas em defesa dos seus direitos.



5. Harmonizacao da Politica de Terras com a priorizacao da Politica Alimentar:

De modo a (1) priorizar a ocupacao de terra para agricultura para cobrir as necessidades
do mercado interno, dando maior subsidios ao sector familiar, para o tornar fornecedor
sustentavel do mercado interno (priorizando sempre a soberania alimentar e promovendo
praticas inclusivas a nivel local); existe um défice do consumo do mercado interno que é
coberto porimportagdes (bens alimentares e agricolas); e, subsequentemente, (2) priorizando
0 agro-processamento para alimentar o mercado interno, construindo, gradualmente, um
sistema alimentar mais soberano e sem dependéncias a importagdes alimentares.

6. Passar do enfoque extractivo e extractivista para o enfoque de priorizacao de
necessidades domésticas e prioridades sociais:

Um modelo de desenvolvimento extractivista num contexto neoliberal, onde as funcoes
do Estado estdo cada vez mais privatizadas em zonas urbanas (salde, educacao, entre
outros servicos) e sao escassas no meio rural (acesso deficitario a servi¢os basicos, como
salde, agua e saneamento, educacdo, entre outros), o desenvolvimento humano e bem-
estar é prerrogativa de uma pequena percentagem da populagao. E preciso canalizar receitas
fiscais, esforco e investimento piblico para sanar este défice existente nas zonas rurais e
periurbanas. Para além de se priorizar a agricultura (ver estudos como Mosca, 2005; Mosca,
2012; entre outras varias publicacdes do OMR), é preciso canalizar os recursos captados na
indlstria extractiva para financiar projectos sociais. Esta pratica ja é bastante comum em
paises da América Latina (Gudynas, 2010; Acosta, 2013) como forma de transformar estes
investimentos na indistria extractiva menos extractivistas e com maior contribuicao para
o desenvolvimento social do pais. Estas receitas fiscais teriam, como principal objectivo, o
financiamento de projectos sociais (seguranca social, entre outros) e subsidiar a agricultura.
Mas, para tal, € preciso rever a politica fiscal oferecida a estes Mega Projectos.

7. Maior taxacao para investimentos extractivos baseados na terra (incluindo
maiores taxas de royalties):

Tendo em conta que (1) a terra ndao se compra em Mogambique e (2) a existéncia de jazigos
geoestratégicos, Mocambique detém uma vantagem competitiva em relagao a outros paises
africanos que “vendem terra aos investidores” e tem acesso, nao tao facilitado, a mercados
emergentes, sugere-se que se apliquem maiores taxas e impostos para obtencao de terra
para fins comerciais, com o objectivo de aumentar as receitas fiscais. Dadas as dinamicas
internacionais (crise ambiental, procura de terra para producao de biocombustiveis e grande
procura e escassez de gas natural), mesmo com tal aumento da base fiscal, Mocambique
continuaria um pais competitivo para se investir.

8. Obrigatoriedade de parcerias investidor-comunidades com negocios
independentes para as comunidades

Incentivos para as comunidades gerirem os seus proprios negocios e explorarem os
recursos naturais que se encontram nas terras em que estas sao guardioes ha décadas ou
séculos. Os negocios independentes para as comunidades serviriam de “almofadas” para nao
causar dependéncia das mesmas em relacdo ao investimento. Deste modo, estas estariam
seguras em casos de desinvestimento.



9. Aumento das percentagens de partilha de beneficios com as comunidades

10. Priorizar o direito a alimentacao e a soberania alimentar:

Abbas (2022a; 2022b) refere que a PNT, o PEDSA e o PNISA apresentam ainda siléncios
em relacao a aspectos importantes sobre seguranca e soberania alimentar ainda que seja
impossivel falar das mesmas sem falar do acesso a terra. Ela recomenda uma mudanca do
paradigma, existindo necessidade de esta mudanca privilegiar e reger-se pelos principios da
soberania alimentar e dos direitos do povo mogambicano.



RECOMENDACOES ESPECIFICAS
PARAA LEI DE TERRAS E
ESTRATEGIAS COMPLEMENTARES
A SUA IMPLEMENTACAO




VI.Recomendac¢oes especificas para a lei de
terras e estratégias complementares a sua
implementac¢ao

As recomendagdes aqui incorporadas foram elaboradas com o objectivo de responder aos
constrangimentos no sector de terras, acima explorados, com base em dados primarios e literatura.
As recomendagoes, agrupadas em topicos especificos, procuram fornecer inputs para o legislador
elaborar a Lei de Terras, e também incluem medidas a adoptar para aumentar o grau de eficacia
da implementacao da mesma. Este Gltimo € um dos aspectos centrais para garantir a inclusao e
sustentabilidade da gestao e administracao de terras em Mogambique.

Topico 1: Consultas Comunitarias

Aprovacao de um regulamento de consultas comunitarias: que defina, clara e
detalhadamente, o que constitui uma consulta comunitaria, seus procedimentos, outputs
esperados; deve igualmente definir a qualidade da acta; quem deve estar presente,
garantindo representatividade de todos os grupos da comunidade e percentagem minima
de mulheres; deve ainda identificar quem representa o Governo; quem representa o
Investidor.

O Diploma Ministerial n. 158/2011, que regulamenta os procedimentos para realizagao de
consultas a comunidade, nao consegue garantir uma participacao efectiva da comunidade
no processo de tomada de decisao sobre a atribuicao do DUAT nos termos estabelecidos
pelos padrdes internacionais. Portanto, &€ importante que se garanta o seguinte, em termos
de participacao e representatividade:

> Tornar vinculativa a posicao/opiniao da comunidade resultante do processo de

consulta comunitaria

Incluir na Lei o Direito ao Consentimento Livre, Prévio e Informado das comunidades
locais, reconhecido pela Convencao sobre a Eliminacao de Todas as Formas de
Discriminacao Contra as Mulheres de 1979, Convencao sobre a Diversidade Bioldgica
de 1992, Protocolo de Nagoya de 2010, Carta Africana sobre Direitos do Homem e
Povos, Declaragao das Nagoes Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas, todos
ratificados por Mogambique. Destes instrumentos decorrem obrigac6es para o pais,
permitindo a realizacao, nao so6, do direito de participar no processo de decisao de
atribuicao do DUAT, mas também, o exercicio de uma série de direitos humanos
relacionados com a exploragao da terra, como o direito de acesso a agua, alimentacao,
liberdade de expressao cultural, liberdade de religiao e acesso a varios outros servigos
naturais.

A realizagao da consulta comunitaria deve estar condicionada a um exercicio prévio
de identificacao do niimero de agregados familiares pertencentes a comunidade
a consultar. Esta sera a base de calculo de uma percentagem da representativa da
comunidade, sendo composta, de forma equilibrada, por todos os segmentos da populagao
rural, para além das liderancas comunitarias e religiosas (mulheres rurais, idosos, jovens,
camponeses, pescadores, criadores de gado, entre outras ocupagoes determinantes para
a subsisténcia rural naquele local). Encoraja-se também a participacao de representantes
de diferentes associagbes ou comités, que nao coincidam com as liderangas locais.



e Aleideve garantir simetria de informacao e que a comunidade tome decisdes informadas:

> Devem ser organizados varios encontros anteriores a consulta propriamente dita para
informar devidamente as comunidades sobre o projecto, plano de exploracao, possiveis
implicacdes negativas e positivas. Aconselha-se que se informe a comunidade sobre
impactos de projectos semelhantes implementados noutras regides, ou seja, partilha
de experiéncias de projectos da mesma natureza.

> Os documentos do projecto, contendo a informacao acima referida, devem estar
disponiveis para consulta de todos os interessados, sem condicionantes ao nivel da
localidade. Encoraja-se a actuagao de OSCs no processo de consciencializagao sobre
potenciais impactos de empreendimentos, projectos e investimentos similares com
base em experiéncias nacionais e/ou internacionais.

> A consulta consistira num conjunto de encontros para discussao de todos os potenciais
impactos e negociacdo das condicdes de aceitagcao, e nao encontros de caracter
informativo ou impositivo.

e A Leideve garantir equilibrio negocial entre as comunidades e investidor:

> Acomunidade pode deter maior poder negocial ao garantir-se a simetria de informacao,
mas também por se representar através de algum modelo de organizagao comunitaria.

> Encoraja-se a criacao ou revitalizacdao de associagoes de mulheres que se dediquem
aos problemas ligados a género e que estejam presentes no ambito da consulta
comunitaria e em defesa dos interesses da mulher.

> Garantir a presenca de um advogado ou um paralegal que represente a comunidade na
consulta e aolongo do processo de transferéncia dos direitos de uso e aproveitamento.

> Envolver organizagoes da Sociedade Civil para prestar assisténcia as comunidades ao
longo destes processos.

¢ Acta da consulta:
> Tornar a acta da consulta comunitaria um instrumento, com base no qual, qualquer
assinante se possa servir para a defesa dos seus interesses.
> Deve ser entregue a cada entidade que perdeu o ser DUAT, ou seja, a cada agregado
familiar expropriado.
> Definir um minimo de assinaturas na acta e das representacoes legais.
> (aso as promessas de compensacao, que devem ser integradas em acta, nao sejam

cumpridas, é aplicavel o regime de promessa plblica e responsabilidade de delito
previstos no Cadigo Civil.

e QObrigatoriedade da consulta comunitaria e sancoes:

> Os novos regulamentos sobre consulta comunitaria devem conter a obrigacao legal de
identificar e mapear os DUATs que podem ser afectados pela proposta de investimento
(Norfolk et al., 2022).

> Reforco da obrigatoriedade de realizagcao de consultas comunitarias estabelecendo
sancao gravosa, como invalidade do DUAT em caso de faltas e irregularidades no
processo, e ndo mera anulagao por vicio de processo.



Topico 2: Descentralizacao da Administracao de Terras e Ordenamento Territorial

Por lei, deve-se envolver Administradores, Directores Distritais e Lideres Comunitarios na
aprovagao de DUATs, planos de exploracao e planos de ordenamento territorial: ter o Aval
das estruturas governamentais locais antes de passar o processo aos Governadores ou
Secretarios de Estado;

Constituir instrumentos legais de tramitagao que garantam:

> Conduzir processos de ordenamento territorial com a participacdo efectiva de
entidades locais governamentais e nao-governamentais. Encoraja-se a participagao
de organizacoes da sociedade civil.

> (Cada comunidade envolvida no plano de ordenamento territorial deve ter espaco para
aprovar ou reprovar tal plano.

Para tal, recomenda-se um maior investimento em entidades locais, como referem Carrilho
e Ribeiro (2021): “..para que a descentralizacao resulte num aumento da qualidade desses
servicos, sera necessario dota-los de maior capacidade humana, material e financeira... o
que implica sobretudo capacidade de planeamento e monitorizacao do uso desses recursos
e de resolucao local de conflitos no acesso a eles entre os actores econémicos e sociais.
Na descentralizacao destes servicos pablicos agrarios chave, deve ser tido em conta que
cada um deles & um sistema institucional integrado que inclui a sua organizacao interna, as
suas qualificacOes e carreiras técnico-profissionais, os seus regulamentos e mandato legal
para os aplicar e as suas estratégias/planos para aumentar a sua cobertura e qualidade.
Estes sistemas devem ser melhorados e adaptados para melhorar a qualidade da resposta
dos servicos as necessidades do lado da procura, mas é fundamental que neste processo
se evite a tendéncia de os reestruturar de forma ad hoc e improvisada, o que infelizmente
se tem verificado ao longo das Gltimas duas décadas, com consequéncias evidentes na
reducao da sua qualidade, eficacia e eficiéncia...”

Respeito dos direitos consuetudinarios:

A descentralizagao requer e esta directamente ligada ao respeito dos direitos costumeiros
e considerar as comunidades como actores activos e com poder de tomada de decisao
sobre o0s seus recursos e suas vidas. Ao longo do tempo, os sistemas apresentam
mudancas e adaptacoes a diferentes dinamicas (Negrao, 2000). Apresentam também
similaridades que se manifestam de varias formas em regides diferentes do pais. Por isso,
é necessario garantir que os fazedores de politica e os actores do sistema judicial estudem
e reconhegam estas dinamicas locais de acesso e gestao de terras, tanto no desenho de
politicas, programas e legislacdo, como nos processos de resolucao de conflitos de terra e
outras questdes relacionadas. E importante perceber e clarificar a ligacao/relacao entre os
tribunais judiciais e os tribunais comunitarios.

Relacionado ao ponto anterior, & preciso valorizar e reconhecer a abordagem de confirmagao
de DUATs com base no direito consuetudinario, ao invés de depender de processos de
titulagdo morosos e oneroso, como refere Norfolk et al. (2020), quando explica que a actual
abordagem de titulagao em Mogambique pode conduzir, mesmo de forma nao intencional,
a um ambiente inflexivel de investimento rural porque a provisdao massiva de DUATs é
onerosa e morosa. O aumento da seguranca de posse para os actuais ocupantes da terra
pode ser alcangado através da adopcao de mecanismos e abordagens de documentagao



de direitos costumeiros que nao requerem a titulagao formal ou o registo imediato em
cadastros oficiais.

e O ordenamento territorial deve ser conduzido de forma preventiva e acompanhado de
planos econémico e socioculturais eficazes.

e Melhorar a capacitacao dos quadros locais, aumentar a circulacao de informacao entre
os Servigos de Cadastro ao nivel provincial e distrital, e fornecer meios de trabalho para
flexibilizar a tramitacao dos pedidos (Capaina, 2022).

Topico 3: Eliminacao da Possibilidade de Transmissibilidade Onerosa do Duat

e Aoentrevistar diferentes camponeses e mulheres rurais, a questao de transmissibilidade ou
“compra e venda do DUAT", como foi explicado no acto da entrevista, parte da entrevistados
mostrou-se na divida em relacao ao assunto, outros, mostraram alguma tendéncia ao
“"aluguer” (como “S6 aluguer, DUAT nao aceito vender”, entrevistado em Lalaua, 2022) ou
venda inter(intra)comunitaria, e, outros, reforcaram a questdo da terra ser pertencente ao
Estado e que nao deve ser vendida:

A terra, como noés sempre dissemos, é propriedade do estado; a terra, realmente,
muita das vezes, € proibida; a terra nunca se vende; talvez alguém s6 pode comprar
uma machamba onde alguém faz uma actividade. Entao, eu acho que a terra nunca
deve ser vendida, mas, sim, devemos partilhar com os outros, quando possivel.
Vocé, mesmo, sendo o primeiro a chegar o lugar, se calhar ocupa um talhao muito
grande; entao, tem que partilhar com os outros e nao em troca de valores monetarios.
(Entrevista membro da comunidade, Distrito de Lago, 2022)

e Notou-se uma clarafalta de percepcdo sobre os moldes em que a terra ou os titulos de terra
seriam transaccionados e sobre as implicagdes de venda de titulos de terra a entidades
privadas e comerciais. Sugere-se uma discussao alargada sobre o tema, discutindo, de
forma imparcial, as implicagoes deste tipo de reforma com base em evidéncias e trabalhos
cientificos.

e Representa um alto risco para a seguranca de posse de terra para as camadas mais
desfavorecidas. Alguns dos riscos incluem (com base em experiéncias internacionais):

> Concentragao de terra em actores com maior poder econémico (incluindo bancos, caso
a terra seja usada como colateral);

> \/enda massiva de terra em tempos de crise com alto risco de irreversibilidade, caso as
camadas mais desfavorecidas nao consigam pagar o preco de mercado;

> Potencial exclusao da mulher e de grupos vulneraveis da decisao de venda de terra,
considerando o contexto actual de desigualdade de género.

¢ Representa, necessariamente, 0 opostode politicas pro-pobre, redistributivas e transformativas.



Topico 4: Esclarecimento do Processo de Reniincia, Extincao e Devolucao de Duats
sem Prejudicar a Comunidade:

Esclarecer o conceito de Estado e, caso seja Estado como Governo, é preciso referir que
orgao/instituicao plblica sera responsavel pela gestao dessas areas e dessas benfeitorias.
No entanto, questiona-se se a reversao das benfeitorias para o Governo deve permanecer.
Casos, como o da Green Resources e do ProCana, mostram de que forma o artigo referente
a Ren(incia e Extincao de DUATSs, tal como esta, pode prejudicar as comunidades locais que
detinham o direito de uso e aproveitamento da terra anteriormente. E necessario reflectir
sobre quao justo/adequado/ajustado e eficaz sera o processo para uma gestao da terra
inclusiva e sustentavel. Pode funcionar a desfavor das comunidades e/ou com potencial
favorecimento de investidores ou elites politicas.

Sugere-se que a terra e as benfeitorias revertam a favor das comunidades seguindo um
plano de exploracao adequado a capacidade de gestao de negdcios da mesma e moldado
pelos interesses da comunidade em questao. Para esse efeito, deve-se ter em consideragao
o interesse voluntario da comunidade em participar.

Em caso de aparecimento de novos investidores ou projectos para as areas onde os planos
de exploragao nao foram cumpridos, deve-se reiniciar o processo de obtencdao do DUAT,
incluindo, principalmente, a realizacdo da consulta comunitaria pelo novo investidor.

O ponto anterior deve ter em conta que o Conselho Constitucional, no Acérdao n. 22/
CC/2019, aportou certa clarificacao dos termos “a terra é propriedade do Estado” como
heranca da Constituicao de 1975, onde se entendia Estado como a classe dos “operarios
e camponeses”. No contexto da transicao constitucional de 1990 e da revisao resultou na
Constituicao de 2004, os termos operarios e camponeses foram substituidos por “Povo
Mocambicano”, novo titular da soberania. Ao Estado, pessoa colectiva maior, foi conferido
o direito de propriedade absoluto e exclusivo da terra e poderes pelo povo mogambicano
para, em seu nome, fazer uso, fruicao, transformacao, reivindicacao por meios pablicos de
autoridade.

Estabelecimento de parametros para defini¢ao de termos interesse, utilidade e necessidade
plblicas, todas motivo para expropriacao da terra e, consequentemente, para extincao do
DUAT, através do reconhecimento e incorporacdo do Direito ao Consentimento Livre, Prévio
e Informado que, no fundo, devolveria as comunidades locais e ao “Povo Mogambicano’,
titular da soberania, o direito de decidir sobre os modelos de desenvolvimento que
pretendem prosseguir. Como, alias, resulta da Carta Africana de Direitos do Homem e
dos Povos, ao consagrar o direito a autodeterminacao e direito a livre disposicao de suas
riquezas e seus recursos (artigos 20, 21 e 22), e das recomendagdes que resultam da
Resolucdo da Comissao Africana de Direitos do Homem e dos Povos sobre Abordagem de
Direitos Humanos na Governacao de Recursos Naturais ACHPR / Res.224 (LI) 2012.

Diferenciar e definir, claramente, os conceitos de extin¢ao, revogacao e rendncia.

Esclarecer o conceito de benfeitorias removiveis: & necessario definir na lei o que sao
benfeitorias removiveis e como as classificar.

Incorporar mecanismos que permitam que as comunidades facam a gestao dos seus
negdcios — em parceria, em moldes de fundos comunitarios, entre outros modelos.

E preciso tornar obrigatria a monitoria/fiscalizacio para garantir transparéncia em



processos de extincao ou rendncia de DUATs.

Topico 5: Limitar a Concessao a Aprovacao Imediata de Duats de Areas Extensas

Limitar a aprovacdo de extensas areas de DUAT (por exemplo, mais de 100 Ha — esta
constitui uma proposta para discussao, pois & importante também considerar o nimero de
agregados familiares residentes). Os autores estao cientes e sublinham a necessidade de
um debate alargado e aprofundado sobre a questao. Esta recomendacao inclui também os
casos em que 0 somatorio dos pedidos de titulos de terra do mesmo requerente ultrapasse
o limite que venha a ser estipulado. E preciso compreender que DUATs para areas extensas
constituem um grande desafio em termos de negociagao com as comunidades, delimitagao,
compensacao e reassentamento. Ao aprovar e ceder milhares de hectares de uma s6 vez se
verifica que familias sao expropriadas, mal compensadas, a sua subsisténcia negativamente
afectada, mas as terras mantém-se subaproveitadas ou até intactas durante anos. Ou
seja, ha casos em que a populacdo expropriada fica impedida de usar a terra, enquanto
o investidor ndo faz o uso da mesma. Estas situacoes seriam evitadas caso estes limites
fossem estabelecidos por Lei.

Sugere-se a aprovacao gradual do DUAT: as questdes levantadas no tdpico anterior
estdo ligadas ao facto de se concederem areas extensas de terra sem que estas sejam
efectivamente aproveitadas e sem que o plano de exploracao seja efectivado. Assim,
sugere-se que a pratica de aprovacao de DUATs de grandes areas (10.000, 100.000, etc.)
deve ser repensada e/ou terminada. Recomenda-se que a terra seja obtida gradualmente
a medida da sua exploracao. Nao existem fundamentos para ceder 10 mil, 20 mil, 30
mil hectares de terra, quando estes nao serao explorados na sua totalidade. Muitos
casos em Mocambique fundamentam esta afirmacdo: ProCana (30 mil hectares, nunca
totalmente explorados), Portucel Mogcambique (mais de 350 mil hectares, menos de 20%
foi efectivamente explorado), entre muitos outros.

Promover a revogacao do DUAT em todas as parcelas comerciais ndao aproveitadas e
promover a transicao da autorizagao provisoria para definitiva apenas nos casos em que ha
aproveitamento integral (Capaina, 2021);

Tépico 6: Criaciao de um Orgao Auténomo de Fiscalizacio e Monitoria

Trindade e Salomao (2017) referem que existe necessidade de distincdo clara, em termos de
responsabilidades institucionais e procedimentos de gestao, entre as terras sob o dominio
pUblico, tanto do Estado, como das Autarquias e Comunidades Locais, e as terras passiveis
de ocupagao e uso por via de DUATs.

A fiscalizagao e monitoria deve ser responsabilidade de um 6rgao multissectorial, com
representacoes de diferentes segmentos de actores de interesse. Ou seja, que nao coincida
ou entre em conflitos de interesse com o érgao que administra o processo de obtencao de
DUAT e transferéncia de terras.

E necessario discutir os moldes da constituicio deste 6rgao multissectorial, as directrizes
de funcionamento, gestao de fundos, entre outras especificidades relacionadas com a
operacionalizagao deste orgao.

Este 6rgao deve ter a fungao de monitorar todo o processo de obtencao de terra, desde o



pedido do DUAT, encontros informativos pré-consulta, consulta comunitaria, processo de
transferéncia de terra, aprovacao do DUAT até a efectivacao do processo de compensacao,
e, também, na eventualidade de surgir algum tipo de conflito no periodo pés-compensacao.

e Este 6rgao devera ter o poder de sancionar e multar caso se verifique o ndo cumprimento
efectivo das promessas vigentes na acta da consulta comunitaria, verificando a qualidade
do processo compensatorio.

Topico 7: Mecanismos de Compensacao
Directrizes para o calculo de indemnizacoes:

e 0 sistema de compensacao deve ter como base estudos socio-antropologicos e, com
base nos mesmos, desenhar um sistema de compensacao ajustado ao contexto local e
as necessidades especificas. Cada reassentamento deve ser antecedido de estudos socio-
antropologicos para analisar as especificidades de modos de vidas locais e responder as
diversidades regionais.

 Enecessarioque o quadro regulatério de calculo dasindemnizacdes seja flexivel, que permita
ajustamentos graduais e sistematicamente, tendo em conta riscos e incertezas futuras.
Mesmo que se dé a possibilidade de a pessoa determinar quanto quer, € uma liberdade nao
informada, ou seja, as pessoas, muitas vezes, fazem uma avaliagao contingencial do que
valem as suas culturas ou benfeitorias, isto &, fazem calculos de precos ndo informados. E
os conflitos e desigualdades nesses processos s6 deixarao de existir se houver acesso e
simetria de informacao.

* E necessario considerar os processos de reassentamentos com a seriedade e importancia
devidas, e, ndo, como um processo que deve responder aos tempos e urgéncias do
investidor ou do proponente do projecto, mesmo que se trate do Estado. Urge considerar
que maior atencao deve ser dada as pessoas que serao expropriadas e ao seu bem-estar
actual e futuro, pois sao elas que fizeram o papel de guardioes do territério em questao.

e A adopcao de modelos matematicos deve estar condicionada a consideracao de variaveis
qualitativas socioculturais e flexiveis, as diferengas regionais. Um exemplo segue na seccao
seguinte.

Calculo de indemnizagbes?:

A Justica Ambiental (2020) propoe, no seu relatério de pesquisa realizada na provincia
de Nampula, um método (baseado num modelo matematico) para a determinacdo do valor
de indemnizagao (que considera a potencial renda hoje e no futuro), tendo em conta a Lei do
Trabalho, e assumindo a agricultura como actividade laboral das familias expropriadas. Neste
modelo proposto é estimada a renda liquida familiar proveniente da actividade agricola e
assumida como salario da actividade econémica. Tendo em conta o quadro legal de trabalho,
especificamente a Lei de Trabalho — Lei n.° 23/2007 de 1 de Agosto, no seu Artigo 130,
assumindo a agricultura como uma actividade formalmente reconhecida, adoptaram-se os
seguintes pressupostos:

26 Para melhor compreender as bases deste modelo matematico, consulte JA (2020).



i. O Estado como empregador das familias rurais visto que a terra € sua propriedade e
dela as familias geram renda liquida (salario) para a sua sobrevivéncia;

i. A expropriagao da terra como sendo a rescisao do contracto por iniciativa do
empregador com aviso prévio (JA, 2020 :16).

Desta forma, para calcular aindemnizacao justa para a familia expropriada a sua terra, recorrendo
a Lei de Trabalho, determina-se a renda liquida e o periodo economicamente Gtil que o chefe de
familia praticou a agricultura nas areas expropriadas. Porém, o periodo economicamente (til seria o
tempo de trabalho do chefe de familia na agricultura nas areas expropriadas contando a partir dos
18 anos, que é aidade minima necessaria para que o individuo possa ter um emprego formal (Justica
Ambiental, 2020). A pesquisa apresenta um modelo matematico para o calculo que se aproxima do
que se pretende ser uma indemnizacao justa para as familias cujas terras foram expropriadas no
corredor de Nacala para dar lugar as plantacoes florestais comerciais. Trata-se de uma proposta de
um ponto de partida para uma discussao ampla e participativa que se mostra urgente e de extrema
importancia. A Figura 1 ilustra, de forma resumida, os principais pilares do modelo proposto para
o calculo da indemnizagdo e compensacao, definidos a partir de amostras de familias cujas terras
foram expropriadas por uma empresa de plantacdes florestais no corredor de Nacala.

Figura 1: Modelo proposto para o calculo das indemnizagao e
compensacao das familias afectadas por plantagdes florestais.

Tempo Gtil do
trabalho agricola

Quadro legal do

Salarios agricolas trabalho vigente

das familias em Mocambique
Criagdo de infraestruturas Valor monetario das
basicas em locais de + culturas e fruteiras
reassentamento permanentes
Pagamento de Pagamento de
: X benfeitorias perdidas
subsidios de adaptacado (e.g. Casas)

Reassentamento
em Novas areas

Fonte: (JA, 2020)

Participacao e implementacao dos mecanismos de compensacao:

e 0 mais importante neste topico é o envolvimento e participacao efectiva dos expropriados no
processo de desenho dos mecanismos de compensacao, incluindo: planos de reassentamento,
determinacao de indemnizagoes, projectos de desenvolvimento comunitario, planos de
responsabilidade social, entre outras formas de compensacado. Assim, o desenvolvimento
rural promovido sera moldado pelos interesses da populacao local, em particular se todos
0s critérios da consulta comunitaria forem seguidos (descritos no topico 1).



A determinagao da compensacao ou indemnizagao deve ser feita através de um processo
de negociacao, em que o expropriado tem o direito a recusar a compensagao/indemnizagao
que se propoe se ajulgarinjusta, e, desde logo, devem ser definidos pelas partes os critérios
a utilizar no calculo dos valores;

Participagao significa muito mais que presenga fisica em reunides top-down ou
representacao de uma comunidade com milhares de pessoas por liderangas comunitarias
com deficiéncia de representatividade. Participacao significa:

> Deter poder de influenciar o processo de tomada de decisao sem assumir posicoes
paternalistas relativamente as comunidades locais

> Relacao horizontal ao invés de top-down
> Simetria de informacao

> Liberdade de expressao: pressupoe o direito dos cidadaos de emitir opinides, sugestoes
e posicionamentos, independentemente do seu nivel de “patriotismo” E isto nao pode
ser limitado por nenhuma entidade. E necessario encorajar e respeitar as diferencas
ideoldgicas, partidarias, de opinides, posi¢des politicas, e de abordagem politico-
econdmica, pois s6 assim pode haver um debate mais alargado e democratico

> Representacao e inclusividade: garantir que os interesses dos diferentes segmentos
da populacao, em particular da mulher rural dado o contexto de desigualdade de
género, sejam efectivamente incorporados nos processos de decisao, de concepgao e
de implementacao das politicas/projectos em questao

Encorajar parcerias entre os investimentos e as comunidades em actividades geradoras
de rendimento, em moldes acordados com a comunidade e de acordo com os interesses e
necessidades da mesma.

0 Orgéo fiscalizador deve monitorar e certificar que os mecanismos de compensacao
compensam, efectivamente, os custos incorridos pela comunidade e promovem a melhoria
das condicoes de vida dessa comunidade.

Topico 8: Resolucao e Prevencao de Conflitos de Terra:

Prevaléncia do direito costumeiro: 0 novo quadro legal de terras deve explicitar no texto
da lei o significado pratico e peso das normas e praticas costumeiras de acesso a terra em
comparagao com a titulagao formal, reforcando o que ja consta da actual lei;

Evitar a dupla atribuicao do DUAT através de uma clausula que condicione a alocagao de
terras a organizagao e sistematizacao do Cadastro de Terras a nivel dos distritos, postos
administrativos e localidades para melhor conhecimento das areas ocupadas e prevencao
de conflitos resultantes de dupla atribuicao de DUATs. Esta clausula deve conter a
obrigatoriedade de envolver as comunidades nessas areas;

Paralelamente, sugere-se a capacitacdo das autoridades comunitarias e técnicos do sector
de terras em matérias de prevencao, gestao e resolucao de conflitos;

Descentralizagao do processo de resolucao de conflitos através do reforgo dos tribunais
comunitarios, assegurando que as decisoes do mesmo tenham peso juridico;

Fortalecer as instituicoes de administracao de justica e os tribunais, de modo que sejam
dotadas de reparticoes especializadas na matéria do direito a terra, com magistrados



e juizes que se dediquem a litigios de terra, que estejam capacitados sobre questoes
ligadas a penetragao do capital no meio rural, expropriacao de terra e subsisténcia rural e
desenvolvimento rural;

Reforcar a capacidade dos 6rgaos de justica formal e oficial sobre o valor juridico do direito
consuetudinario e das instituicdes costumeiras;

Estas recomendacies a legislacao devem ser complementadas por ac¢oes governamentais
com vista a reducao das desigualdades econdmicas e sociais induzidas pelo modelo
de desenvolvimento rural sem assumir que seja a empresa a desempenhar fungoes
pertencentes ao sector pablico, e por uma capacitacao dos actores do governo local,
comunidades, da justica, para maior consciéncia da importancia e impacto de projectos que
requerem uso intensivo de terra, incluindo as plantagoes industriais.

Estas recomendagdes devem, também, ter em conta a prevencao de conflitos nas areas de
crescente urbanizacao, para precaver aemergéncia de conflitos de terras entre comunidades
camponesas e elites urbanas com objectivos habitacionais (veja Tamele, 2022). E preciso
prever a crescente urbanizagao nos planos de ordenamento territorial.

Topico 9: Inclusao Efectiva dos Direitos das Mulheres na Seguranca e Posse de
Terra

Nao é suficiente incluir apenas a palavra “mulher” ao longo dos artigos da PNT 2022 e da
LP; é preciso incorporar mecanismos legais para certificar que a aplicagao da Lei nao esteja
dependente e condicionada aos desequilibrios de género no seio dos representantes do
governo local e da propria comunidade em questao.

Estas medidas devem ser complementadas por um processo continuo de capacitagao a
nivel local para a promocao de debates sobre equilibrio de género direccionada aos homens.
Estas capacitacoes devem ser direccionadas a diferentes grupos incluindo membros da
comunidade, representantes e técnicos do Governo, provincial e distrital, e do sistema judicial,
particularmente os que estao directamente ligados a questoes de terra e recursos naturais.

Recomenda-se (Kiambo, 2016) que os funcionarios e agentes envolvidos no ordenamento
do territorio, aos diferentes niveis hierarquicos (nacional, provincial, distrital e municipal),
recebam formacao sobre como integrar aspectos de género e osimpactos socioeconémicos;

0 Férum Mulher (2018) refere que, apesar da lei reconhecer a igualdade de direitos entre
homens e mulheres, a implementacao de politicas e programas governamentais ddo uma
atencao inadequada ao fortalecimento dos direitos da mulher, eventualmente, pelo facto
de os tomadores de decisao nao terem informacgao completa sobre a situagao.

Perceber que a inclusao das mulheres significa a representacdo dos seus interesses, mas, &
necessario que sejam efectivamente incorporados nos processos de decisao, de concepgao
e de implementacao das politicas que as impactem directa ou indirectamente.

Topico 10: Comunidades Pesqueiras

Recomenda-se maior atencao aos direitos das comunidades pesqueiras em relacao ao
acesso a terra. Cruz e Silva (2015) explica que as comunidades rurais costeiras tém como
base de subsisténcia a complementaridade entre a pesca e a pratica da agricultura, assim
como os desafios dos pescadores imigrantes a procura de espagos de pesca com maior



rendimento (Aradjo, 2015) e possiveis conflitos de espaco de acesso a praias (Souto, 2015).
Tendo em conta que estas comunidades constituem grupos mais vulneraveis a eventos
climaticos extremos e as mudancgas climaticas, e residem, na sua maioria, em zonas de
maior risco, & necessario perceber melhor os desafios destas comunidades em relacao a
terra, especificamente em termos de seguranca de posse de terra, e tracar medidas que
incorporem as suas necessidades e expectativas.

Topico 11: Consciencializagao da Nova PNT 2022 e da Nova Lei de Terras, e Partilha
de Beneficios no Ambito de Exploracao de Recursos Naturais

e 0O Estado deve garantir a formacao regular em matéria da legislacdo de terras e demais
legislacdo relevante a boa gestao e governacdo de terras e recursos naturais dos
funcionarios e agentes de Estado e, em especial, de todos representantes de 6rgaos a nivel
local, distrital e provincial envolvidos na tomada de decisao sobre a posse de terra.

 Eimportante, também, realizar, continuamente, capacitacdes especificas sobre impacto da
penetracao de capital no meio rural (extractivo e ndo extractivo) direccionadas a actores do
sistema judicial (desde juizes, procuradores até paralegais) e das reparticdes piblicas que
directa ou indirectamente lidam com administracao de terras e partilha de beneficios no
ambito da exploracdo de recursos naturais.

Topico 12: Entidades Proprietarias de Terras Comunitarias

e E preciso estabelecer procedimentos legais apropriados para a incorporagao de entidades
proprietarias de terras comunitarias (Norfolk et al,, 2020).

Topico 13: Tempo de Espera do Duat

e Estabelecer um limite de tempo de espera do DUAT sem prejuizo dos requisitantes, sendo
que acesso a terra € um direito consagrado na CRM.

Topico 14: Ambiente e Sustentabilidade:

¢ Integracao devida de todas as consideragoes, projeccoes e riscos climaticos no zoneamento,
planificacao e gestao da terra e dos direitos sobre a terra;

e A priorizacao da actividade mineira na atribuicao de DUAT deve ser revogada, considerando
os graves impactos desta actividade e a sua contribuicdo para a actual crise climatica;

¢ Integracdo dos direitos dos migrantes climaticos e das comunidades de acolhimento:
a migracao nao deve ser vista apenas como um problema, mas como uma forma de
adaptacdo, um direito a terra e a mobilidade (Morrisey, 2020), e este direito deve ser mais
amplo do que apenas relacionado com clima, uma vez que a migracdo & complexa e pode
ser causada por um conjunto diversificado de circunstancias/questdes;

e Incluira questao de migracdes climaticas antecipadamente no zoneamento e ordenamento
territorial. Contudo, os processos de zoneamento, delimitacao, demarcagao e planeamento
nao se podem sobrepor aos direitos fundamentais a terra e a migracao, mas, sim,
complementados;



Identificar e proteger os ecossistemas resistentes ao clima, os que dependem dos
mesmos, e como estes podem acolher migrantes climaticos e satisfazer as necessidades
das geracoes futuras;

Identificare protegerreservatérios de carbono sem prejudicar objectivos de desenvolvimento
social comunitario. Politicas bottom-up sao encorajadas;

E necessario delimitar as areas florestais e de conservacdo, indicar com maior clareza as
responsabilidades e as sancoes contra os infractores. Refere-se, neste caso, aos infractores
que extraem recursos em grande escala. As infracgoes referentes a extraccao ilicita em
grande escala deve ser distinta das infraccoes motivadas pela procura de subsisténcia,
sendo que os primeiros sao mais prejudiciais ao ambiente.

Reflectir sobre posse de terra mais dinamica (Murken & Gornott, 2022) que integre direitos
de uso temporario da terra de modo a permitir que as comunidades afectadas abandonem
temporariamente areas que sofrem eventos climaticos sazonais (Black et al., 2013; Morrisey,
2020), como inundagdes, mas que possam depois regressar assim que as condi¢ées sejam
seguras. Estas zonas de reflgio climatico e outros conceitos mais dinamicos de uso do solo
(Black et al, 2013, Morrisey, 2012; Piguet e Laczko, 2013), como a ocupacdo temporaria
durante as crises, podem ajudar a gerir a adaptagao climatica e a diminuir o stress da
migracao permanente e, também, a nao sobrecarregar as comunidades de acolhimento e
os centros urbanos. Em areas onde ja existem comunidades de acolhimento, desenvolve-
se o arrendamento de terrenos e as economias de uso do solo.

Topico 15: Mudancas Climaticas e Seguranca Alimentar

Priorizacao do uso de terra para garantia da seguranca e soberania alimentar em detrimento
da priorizacdo das actividades extractivas. Ribeiro (2021) ressalta a necessidade de se
pensar em estratégias de gestao de terra face as implicagdes das mudancas climaticas,
em particular nos sistemas alimentares, que sejam centradas nas pessoas e na priorizacao
de praticas (agro-ecolégicas) que desempenham um papel central na reversao da crise
climatica.

Necessario ter em conta, no ambito do ordenamento territorial, que, devido as mudancas
climaticas, verificar-se-ao grandes mudancas na escolha dos sistemas de producao e
prevé-se que os sistemas mistos agro-pecuarios com algum nivel de inseguranca alimentar
e os sistemas orientados para a pecuaria predominantes em zonas aridas se expandam
para outras areas actualmente hiimidas (Abbas, 2022b). Ou seja, é necessario ter em conta
sistemas alimentares mais adequados nas areas que, a longo prazo, se tornarao mais
férteis e adequados a agricultura familiar, e alinhar o ordenamento territorial nesse sentido.

Criagao de planos de prevencao de riscos previsiveis delimitando territorios de risco (zona de
risco e zona de seguranca), e estabelecer restricoes rigidas a ocupagao ou recomendacdes
técnicas adaptadas ao risco para ocupacdo da zona. Também é necessario atribuir um valor
juridico a estes planos, sob pena de nao passarem de “letras mortas”.

Criacao de planos de comunicacao e andncio de eventos climaticos extremos e de evacuagao
das populacoes.

Criacdo de planos de ordenamento do territério que definam as zonas de risco, tendo em
conta as experiéncias acumuladas nas dltimas décadas e as dinamicas do proprio risco.



Reforco da coordenacao institucional para permitir a acessibilidade aos dados disponiveis
nos diferentes departamentos da Administracao Piblica responsaveis pela gestao de
Terras e questoes ligadas aos reassentamentos das populacoes afectadas.

Topico 16: Riscos de Uso de Terra para o Negocio do Carbono

Para além de resultar em expropriacao de terra e recursos naturais (Bruna, 2019; Bruna,
2022; Bruna, Monjane e Samuel, 2021), é preciso ter cautela ao legislar e implementar
projectos que visam a conservacao de areas ou uso de terras e seus recursos para
maximizar a captacao de carbono e sua posterior venda, como créditos de carbono, no
mercado internacional. Estes projectos constituem uma precipitagao institucional na busca
de recursos financeiros a curto prazo que nao tem em consideragao aspectos ainda nao
claros, a nivel mundial, sobre os direitos de propriedade do carbono, como um recurso
“extraido” da natureza, em areas que, ha décadas ou séculos, as comunidades usufruiam
dos seus direitos de uso e aproveitamento. Sugere-se um debate profundo que envolva
todos os actores interessados para melhor perceber a posicao de Mogambique sobre esta
reforma e esta politica internacional.

Apos estes debates aprofundados e informados, a legislacdo especifica sobre o assunto
deve ser elaborada, definindo: De quem sao os direitos de propriedade? De quem sao
os direitos de uso e aproveitamento? De que forma compensar os antigos usuarios do
espaco? Quem tem direito legal de capturar, vender e comprar este recurso, que jamais foi
vendido na historia de Mogambique? Quem, a nivel global, aloca direitos de emissao? Sera
o mercado?

Estas recomendacdes sao sustentadas por estudos que questionam amplamente esta
politica (ver Seccdo sobre constrangimento do negécio de carbono) e por um estudo
especifico que refere que, mesmo em paises como Canada, a captura de carbono carece de
legislacao especifica e que a legislacao existente nao especifica ndo providencia base legal
suficiente para regulamentar estas transaccoes.

Topico 17: Tributacao do Uso de Terra para Actividades Comerciais em Grande Escala

Fixacao de taxas de uso de terra anuais consoante a natureza do investimento. Por exemplo,
investimentos agricolas ou a base da ocupacao de terra em grande escala (com mais de 100
hectares) devem ser tributados pelo uso e aproveitamento de terra consoante o volume de
investimentos. A tributacao deve ter em conta que a agricultura intensiva e/ou uso de terra
com impactos ambientais negativos (uso de tecnologia ou quimicos nocivos ao solo) poe
em causa a qualidade do solo para futuros usos. Esta seria uma medida que aumentaria as
receitas fiscais, com vista a canalizar de volta para projectos sociais locais.

No entanto, & preciso assegurar que esta tributagdo ndao diminui a responsabilidade de
minimizar/mitigar os impactos negativos. Se o projecto for de risco ambiental elevado, nao
deve avancar.
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