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INTRODUCAO

Documentos oficiais em Mogambique tém referido que pouco mais de 6 milhdes de hectares
de terra, do total de 36 milh&es hectares araveis, sdo plenamente aproveitados no pais®. Isso
mostra um consideravel subaproveitamento de terras de um pais que é marcadamente rural
e tem naagriculturaa principal actividade socioeconémica, porexemplo, para a satisfacao das
necessidades alimentares.

Tém sido desenhadas e redesenhadas «politicas publicas» que procuram orientar acgdes no
sentido de mitigar este problema. Mas nem sempre ha compatibilidades entre o que mais
parece declaracdes de vontade e as intervencbes com as dinamicas das realidades. Tem-se
constatado que as lacunas nos pacotes legislativos tém favorecido criatividades para
diferenciadas interpretagdes da legislacao para dar cobertura a interesses mais poderosos.

O objectivo deste texto é o de contribuir para a reflexdo sobre o presente exercicio de revisao
da politica nacional de terras, procurando analisar a figura de subaproveitamento e suas
implicagbes sobre a titulacao, com destaque para os que dela directamente dependem e
vivem. De entre varias figuras encontradas no ante-projecto?®, entende-se que ha omissdo do
subaproveitamento, nomeadamente quanto ao destino das terras tituladas e sem
aproveitamento.

LEGISLAGCAO FUNDIARIA E SUBAPROVEITAMENTO DA TERRA

A visdo convencional dos sistemas “tradicionais” ou informais de direitos a terra africanos é
que eles impedem o desenvolvimento agricola, e que a titulagao, ou registo, da terra é
necessaria paraencorajaratransferéncia de terras para agricultores mais produtivos, melhorar
0 acesso ao crédito e criar incentivos para o investimento em melhoramento da terra e acesso
a novas tecnologias®. Em Mocambique, tal como na maioria de Africa, a terra para os pobres
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rurais torna-se a condicao indispensavel para a seguranga alimentar, o principal activo valido
para o aumento sustentavel dos rendimentos, tendo sido advogada uma reforma fundiaria
orientada para o mercado, com o postulado principal de que a terra deve ser titulada para se
assegurarem os direitos de propriedade e ter-se acesso ao crédito para investimentos®. Nessa
linha, a legislacdo mocambicana refere que todo o mogambicano tem direito a terra para
habitacdao e producao e, como tal, outorga privilégios legais a ocupagao comunitaria e a feita
de boa-fépor pessoas singulares nacionais.

Na actual politica, em revisao, o processo sobre uso e aproveitamento da terra pretende ser
da responsabilidade de todos os niveis, desde o central até ao local. A solicitacao do DUAT é
feita junto dos servicos locais de administracdo e gestdo da terra. No caso de pedidos com
fins econdmicos, estes devem possuir um plano de exploragdo com detalhes sobre as
actividades, prazos de sua execugao, custos de exploracao e os investimentos a realizar.

Tendo-se observado todo o processo técnico-administrativo, ocorre a autorizagao provisoria,
valida por cinco anos, para requerentes nacionais, ou dois anos, para estrangeiros®. O DUAT é
definitivamente outorgado quando, na avaliacdo pelas entidades competentes, se verifique o
cumprimento do plano de exploracdo’. Caso contrario, ndo tendo sido cumprido o plano e
sem motivos justificados, a autorizacao provisoria é revogada, embora haja possibilidade,
mediante solicitacdo do interessado, de reducéo da area inicialmente autorizada®.

As preocupacdestém estado voltadas para o cenariode titulacdo de extensas areas, emalguns
casos de centenas de milhares de hectares de terras, para grandes investimentos, mas com
pouca utilizacdo®, como foram, entre outros, os casos da Portucel na Zambézia e Manica'®, do
ProCana em Gaza''; também existem casos de individuos nacionais préximos dos centros de
decisdo que adquirem quantidades de terra, supostamente para a especulacdoimobiliaria’.
Aqui se entende a existéncia de objectivos na corrida para a obtencado de DUATSs, ou para
aquisicao da terra, sem o seu uso integral, traduzindo-se no subaproveitamento. A questao
imediata aqui sdo as debilidades institucionais e organizacionais em fazer cumprir a lei,
nomeadamente o preceito legal de que a titulacao implica o dever de ocupar e utilizar a temra,
independentemente do requerente.

Mas ha também a questdo da eficiéncia econdmica da terra como factor de produgéo. O uso
da terra para qualquer actividade produtiva envolve a combinagdo 6ptima de factores de
producdo, que deve observaro equilibrio entreo produto marginal e o custo de oportunidade.
Por exemplo, o uso da terra para a producdo agricola pode ser tecnicamente ineficiente
quando sdo necessarias um hectare de terra e muitas unidades de trabalho para produzir uma
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tonelada de milho; esta producao poderia ser economicamente mais eficiente se os recursos
empregues (terra, trabalho) tivessem um uso alternativo mais eficiente na mesma porcao de
terra, através de outras actividades econdmicas ou uma outra combinacao entre os factores
terra e trabalho.

De forma geral, o subaproveitamento pode ser causado por factores: a) ambientais — a
ocorréncia de eventos climaticos, como estiagens, secas e chuvas irregulares, levando os
agricultores a reduzir as areas trabalhadas e/ou a perder producao em cultivo; b) economicos
que deriva da eficiéncia econdmica de uma parcela de terra, e de constrangimentos
relacionados com acesso a irrigacao, fertilizantes, pesticidas, sementes, entre outros factores
capazes de melhorara producéo; e ¢) sociais, quando, segundo Negrao', a terra é reservada
como seguro de estabilidade socialenquanto, poroutro lado, vai diminuindo a sua capacidade
produtiva, mastambém por conflitos resultantes de ocupagdo que impede a utilizacdo integral
em tempo oportuno, como no caso ocorrido entre a Hoyo Hoyo e os pequenos produtores
em Gurué™.

SUBAPROVEITAMENTO COMO ARMADILHA PARA OS MAIS DESFAVORECIDOS
Seguem alguns pressupostos na presente analise:

Primeiro, o projecto de “Terra Segura” tem como objectivo prover DUATs as comunidades
locais. Porém, a atribuicdo destes DUATs pode ser uma armadilha, quando a proposta de
revisdo nao menciona, pelo menos claramente, a figura do subaproveitamento.
Concretamente, o ante-projecto ndo refere, por exemplo, a expropriagdo da terra,
responsabilidades do expropriante, direitos do expropriado, entre outros aspectos
decorrentes desta situacao.

Segundo, os investimentos continuam a ser orientados para as grandes extensdes agricolas
de capital privado estrangeiro™ ou da elite local, e sdo fortemente protegidos pelo Estado,
enquanto, as familias rurais sdo alocadas pequenas parcelas com uma precaria seguranca de
posse face a legislacdo fundiaria. Exemplo disso foi o que aconteceu, recentemente, no
processo de parcelamento e titulacdo de terras, realizado pelo Estado, a favor das familias
locais, onde muitas delas perderam terras porque foi titulada uma area inferior a que tinham
antes do exercicio.

Terceiro, prevalece o pensamento dualista no uso da terra segundo o qual, porum lado, esta
o sector familiar ou de subsisténcia com légicas de producdo direccionadas para a
maximizagao da seguranca alimentar e minimizacao de riscos e, por outro, encontra-se o
sector empresarial que tem por objectivo a maximizacdo do lucro' como impulsionador e
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incentivador do desenvolvimento. Por forca disso, os primeiros que, a partida, ndo possuem
capacidades financeiras para produtivamente ocupar toda a area titulada, ndo sao prioritarios
para beneficiar de investimentos para as terras de que dispdem; correndo, segundo a Lei, o
risco de perda da terra.

Quarto, outro aspecto omisso na proposta de ante-projecto é o funcionamento das
instituicbes, onde estao e se detectam as debilidades institucionais e organizacionais para a
materializagdo dos instrumentos legais. Até agora, observa-se grande resisténcia em instituir
um poder efectivo nos governos locais e nas comunidades. A essa debilidade dos governos
locais, associa-se a forte burocratizacao dos processosadministrativos e a existéncia de muitos
agentes de instituicbes locais, envolvidos em redes de esquemas nao-transparentes no
processo de atribuicdo do DUAT'™,

Quinto, e na sequéncia do pressuposto anterior, 0 ante-projecto ndo aborda o crénico
problema da coordenagdo sectorial institucional aos niveis de base e central. A criagédo e
concentragao de servigos distritais (Decreto 6/2006) limitam a margem de manobra dos
responsaveis sectoriais a nivel provincial, na medida em que a sua actuacao fica dependente
da articulagao, por um lado, com as comunidades e autoridades distritais, representadas pelo
administrador distrital e, por outro, com o0s responsaveis provinciais de outros sectores
representados nos servigos distritais. Na practica, a maioria dos sectores ndo descentraliza os
seus recursos para poder fazer funcionar o referido servico distrital. E uma das consequéncias
disso é o enfraquecimento do papel do Estado na provisdo de servi¢os agrarios, cristalizado
na auséncia de mecanismos sélidos de cadastro e gestao de terras™.

Sexto, «nas areas em que a ocupacao da terra é segundo as normas e praticas costumeiras,
prevalecera o direito consuetudinario na transmissdo do uso e aproveitamento da terra, no
que nao contrariea lei...,devendo, em caso de ter um investidor interessado, ser negociado e
acordado com a comunidade, com acompanhamento dos 6rgados estatais competentes a
varios niveis»*°. Como isso sera feito? Seguramente que se trata aqui de uma sobreposicio de
normas, em que uma vai-se impor a outra e, sempre para o lado do capital e dos interesses
das elites, tendo em conta que muitas figuras nos sistemas de direitos costumeiros
continuaram, parafraseando Negréo, «qualitativamente inferiores e tradicionais»?*', com um
mero reconhecimento por vontade, segundo as circunstancias o exijam.

Sétimo, o Governo defende a necessidade de ajustar e flexibilizar os mecanismos legais e
administrativos para identificacdo e classificacao de areas especificas para a implantacdo de
centros urbanos, industriais, polos de desenvolvimento, reservas naturais e outras infra-
estruturas, com vista a melhorar o uso e aproveitamento da terra e dos recursos naturais®. A
questao que se coloca €, como isso sera materializado, num pais em que a ocupacao de termas
para extraccdo de recursos foi sempre realizada sem a légica de eficiéncia econdmica da terr
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e em que a seguranca de posse das familias rurais foi geralmente torpedeada quando houve
«um imperativo maior»?

Oitavo, o ante-projecto também equaciona «a criacao de reservas de Estado para fins agro-
pecuarias, silviculturais, piscicultura, geracdo de energia, eco-turismo e conserva¢do e o seu
enquadramento nos planos de desenvolvimento aos diversos niveis»?. Implicitamente, isto
mostra que os interesses e investimentos estarao priorizados para estes sectores, e muito
menos para o sector da agricultura familiar, secundarizando os interesses das familias rurais.

Em conclusao, da analise feita, fica evidente que, se o Estado tem a vontade de prover
legalmente as comunidades rurais de terra, esta titulagdo nao tem seguranca se observados
outros preceitos legais, nomeadamente, o de que o direito de ocupagao implica o dever de
uso efectivo. Até agora, tem-se mostrado que diferentes interpretacdes da lei tém sido a forca
motriz usada naviolacdo do direito maiselementardascomunidadesrurais, que € o de possuir
terra. Ou seja, diante da lei, as comunidades locais encontram-se numa desvantagem tacita
para fazer valer os seus interesses e direitos a luz dos sistemas costumeiros.
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