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A terra é Propriedade do Estado ou da
Burocracia do Estado? Contribuicao
sobre auscultacdo para a revisao da
Politica Nacional de Terras

O debate sobre a revisdo da Lei de Terras e sua adequacéo a “actual
dindmica socio- econdmica e politica do pais” ndo € novo em Mogam-
bique. Em 2002, cinco anos depois da aprovagao da actual Lei de Terras
(Lei n®19/97 de 1 de outubro), e impulsionado pelos doadores, iniciou um
debate entre agentes publicos, organizagdes da sociedade civil e outros
actores em torno da possibilidade da venda, da hipoteca da terra e das
capacidades que as comunidades deviam ter para melhor lidar com os
investidores'. Seja qual for o resultado alcangado nesse debate, a verdade
é que, volvidos quase duas décadas, a crescente expansao dos centros
urbanos resultante sobretudo do éxodo rural; a construgao de infra-estru-
turas publicas de diversa ordem; a implantagdo, no meio rural, de projec-
tos de larga escala baseados na terra?; a necessidade de fazer face aos
impactos das mudancas climaticas® e as compensagdes “injustas” aos
que cedem as suas terras para os projectos de exploragdo de recursos
naturais e para agricultura em grande escala, voltam a colocar o debate
sobre a terra no centro da agenda publica.

Em 20024 o debate sobre a privatizagdo da terra que tinha sido colo-
cado na agenda publica pelo entdao Ministro da Agricultura e Desenvolvi-
mento Rural (MADER), Hélder Muteia, ndo granjeou suficientes apoios®
no interior do partido Frelimo. Com efeito, devido a natureza sensivel do
assunto e numa altura em que se registava uma complexa transi¢cdo do
poder, depois de uma vitéria eleitoral (1999), contestada pela oposi¢ao®,
um debate vivo sobre a terra ndo encontrava janela de oportunidade para
entrar na agenda publica.

No entanto, desde a subida do presidente Nyusi ao poder, em 2014,
regista-se uma crescente preocupagéo, ndo sé com o refor¢co da pro-
tecg¢do dos direitos de uso e aproveitamento da terra na posse dos ci-
dadaos e das comunidades’, mas também com o retorno a discussdo em

1 J.Hanlon “Debate sobre a Terra em Mogambique: Ird o desenvolvimento rural ser movido
pelos investidores estrangeiros, pela elite urbana, pelos camponeses mais avangados ou
pelos agricultores familiares?’, Trabalho de investigagdo encomendado por Oxfam GB -
Regional Management Center for Southern Africa, 2002.

2 Podemos aqui fazer mengao a exploracao de carvdo em Cateme (Tete); Areias pesadas
de Moma (Nampula) e recentemente a exploracdo de Gas em Palma (Cabo Delgado).

3 J. C. Trindade (Coord.) Avaliagdo da governagdo de terras em Mogambique 2025/2016.
Relatério Final, fevereiro de 2017.

4 Em 2007, um grupo de organizagdes da Sociedade civil, em parceria com a Faculdade
de Direito da UEM e o Centro de Formacao Juridica e Judicidria realizou um outro de-
bate, intitulado Conferéncia Comemorativa dos 10 anos da lei de Terras.

5 D. M. Rosério "From Negligence to Populism: An Analysis of Mozambique's Agricultural
Political Economy’; Future agriculture consortium, Working paper n° 34, 2012?

6 O Carter Center, uma organizagéo americana que trabalha em questdes de democra-
tizagdo e apoio aos processos de transicdo em Africa através da observagao eleitoral
tinha declarado estas elei¢bes "N&o livres e Justas’, vide Carter Center, Relatério Final in
< http://www.cartercenter.org>, pdgina acessada no dia 6 de outubro de 2020.

7  De um total de 5 milhdes de DUAT's previstos até o término do programa Terra Segura
(2015-2016) tinham sido apenas registadas 614 Mil parcelas e 412 mil titulos DUATs
entregues as populagdes e comunidades locais. Destes DUATs, cerca de 29% foram
distribuidos na provincia da Zambézia. Vide MITADER, Programa Terra Segura, Maputo,
fevereiro de 2019. O relatério de 2019 nédo é claro em relagao ao nimero total de pessoas
que beneficiou de DUATs.
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O Compromisso do DCPAP com o
DIALOGOS DE GOVERNACAO

O Departamento de Ciéncia Politica e Administragdo Publica
(DCPAP) ofereceu o seu primeiro curso de Licenciatura em Admin-
istragdo Publica no ano académico 1997-98 alargando as possibi-
lidades de formagao em Ciéncias Sociais no ambito da UEM e do
Pais. Dez anos depois, em 2007, o DCPAP introduziu, simultanea-
mente, o curso de Licenciatura em Ciéncia Politica e o curso de Me-
strado em Governagédo e Administragdo Publica com duas especial-
izagoes, i.e.,, em Governagédo e Democracia e em Politicas Publicas
e Gestdo. O corpo docente do DCPAP, em 2007, era constituido por
20 docentes com vinculo permanente com a UEM; sendo dois dou-
torados, sete mestres e 11 licenciados. Foi por volta de 2007 que o
DCPAP elevou significativamente a sua interveng@o nos dominios
de ensino, investigagdo e extensdo universitaria nas suas areas de
competéncia cientifica ao mesmo tempo que desenvolvia esforgos
para a formacao continua do seu corpo docente.

Hoje, 14 anos desde 2007, o DCPAP tem um corpo docente, com
vinculo permanente com a UEM, constituido por 27 docentes; dos
quais 12 doutorados, cinco doutorandos, oito mestres e, apenas,
dois licenciados. Adicionalmente, o DCPAP sempre contou, desde
2007, com docentes a tempo parcial entre oito a dez, em diversos
periodos, todos com o grau minimo de Mestre. Esta é, indubitavel-
mente, uma massa critica que deve, cada vez mais e com maior
comprometimento, contribuir para a producdo e disseminagdo do
conhecimento nas dreas de competéncia cientifica que corporizam
o DCPAP.

E, por isso, que o presente newsletter DIALOGOS DE GOVER-
NACAO surge como um veiculo privilegiado para os membros dos
corpos docente e discente poderem oferecer, para consumo de um
publico mais amplo, os seus artigos cientificos, ensaios, capitulos
de dissertagdes e teses, monografias e resultados de trabalhos de
investigacdo. DIALOGOS DE GOVERNACAO surgirdo ao publico
numa periodicidade mensal e com as matérias que estiverem di-
sponiveis para publicagdo. O DIALOGOS DE GOVERNACAO esté
aberto para a colaboragéo de outros investigadores da UEM ou fora
dela, nacionais e/ou estrangeiros, desde que as matérias tratadas
tenham o potencial de robustecer o debate de ideias nas areas da
competéncia cientifica do DCPAP.

E, assim, perante o imperativo de reeditar, no DCPAP, o inevitavel
mantra, na sua versao inglesa - publish or perish - que o DIALOGOS
DE GOVERNAGCAO representa a nossa escolha para nos manter-
MOS Vivos.
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torno da privatizagé@o da terra. Desde 2015 foram adoptados diferentes in-
strumentos reguladores e programas relacionados com a posse da Terra,
nomeadamente, “Terra Segura” (2015); “Férum de Consulta sobre Terras”
(2017)8, Langamento do Processo de Reforma da Lei de Terras (2018) e,
actualmente, a "Auscultacdo Publica sobre a Revisao da Politica Nacional
de Terras” (2020). Alids, esta auscultagao® faz parte da lista das 62 ac¢des
do “Plano de Accdes de Impacto dos primeiros 100 dias de Governagao’,
aprovadas na Il sessao Ordindria do Conselho de Ministros.

Langada na provincia de Maputo, num contexto de Estado de Emergén-
cia (EE) devido a pandemia da COVID-19, que afecta cada vez mais o pais,
a "Auscultacado Publica sobre a Reviséao da Politica (e ou o regime juridico
de gestao) de Terras’, foi marcada por “recados fortes” sobre que resul-
tados a Nova Lei de Terras deveria produzir. De acordo com o Presidente
da Replblica, a revisao da Politica Nacional de Terras deve, de um lado,
“trazer um quadro legal e institucional ajustado a nova dindmica social e
econdmica e responder aos desafios da consolidagdo das estruturas da
economia de mercado e tragar um regime legislativo sobre a posse da
terra mais previsivel e seguro no actual contexto neoliberal” Portanto, um
“regime justo que promova investimento com base na terra e preencha as
actuais lacunas relacionadas com a ligagdo entre o uso e aproveitamento
de terra e 0 acesso aos recursos naturais e a sua exploragao sustentavel™®.

Se estes sao os desejos do Presidente da Republica, estard a Comissao
Técnica com capacidade para contrarid-lo? Como estara organizada a so-
ciedade para ser auscultada sobre uma matéria tao importante e que, no
entanto, tem as liderangas comunitarias, muitas vezes, como cumplices
no processo de usurpacgao da terra dentro das comunidades? Como sera
feito o processo de selec¢do das pessoas a serem consultadas seja ao
nivel das provincias seja ao nivel das cidades?" Estardo as organizagdes
da sociedade civil interessadas no processo com capacidade para acom-
panhar e fiscalizar o processo de auscultacdo? Que tipo de auscultagdo
serd feito sobre uma Lei tdo fundamental para o pais, numa altura de EE
- em que a liberdade de exercicio de reuniado estéa limitada? O langamen-
to da auscultacdo publica em pleno EE ndo constituird uma limitagéo do
processo e legitimagao de visdes pré-estabelecida?

Antes de responder a estas questdes, vale a pena, numa primeira fase,
fazer uma breve analise sobre a historicidade das dindmicas da posse da
terra pelo Estado. Na segunda fase apresentar alguns desafios que po-
dem comprometer uma verdadeira auscultacdo sobre a Lei de Terra.

A TeRrA PROPRIEDADE DO EsTaDO? DINAMICAS
ESTRUTURAIS DA SUA EXPLORAGAO

A terra, a semelhancga dos sectores da Educacao e da Saude, foi um
dos primeiros sectores a serem nacionalizados pelo Estado logo apds a
independéncia de Mogambique em 1975. A propriedade da terra pelo Es-
tado fazia parte de uma retérica no processo de construgdo de um Estado
unitario, alias um dispositivo essencial da negociacao da sua legitimidade.
Com efeito, a primeira Constituicdo da Republica Popular de Mogambique
preconizava que

“a terra e os recursos naturais situados no solo e no subsolo sdo pro-
priedade do Estado, que determina as condi¢des do seu aproveitamento
e do seu uso"?,

Baseando-se nessa perspectiva e para reforcar ainda mais a vontade
das autoridades publicas sobre a ideia de monopdlio da propriedade da
terra, em 1979, foi aprovada, pela Assembleia Popular, a primeira Lei de
Terras™. Esta Lei, para além de definir a terra como propriedade do Esta-
do, delimitava as formas de sua exploracdao ndo sé pelas comunidades,
como também pelas grandes empresas que operavam no territério na-
cional. Nessa altura, o periodo de concessao para o uso e aproveitamento
da terra era de 15 anos™. Em parte, a nacionaliza¢do da terra pelo Estado
tinha como objectivo impedir que as terras abandonadas pelos colonos
fossem expropriadas pela pequena elite indiana®™. Com efeito, o discurso

8 O Forim de Consulta sobre Terras tinha sido instituido em 2010 pelo Conselho de Min-
istros durante a Presidéncia de A. Guebuza.

9 MITADER, Termos de Referéncia do Processo de Revisdo da Politica Nacional de Terras
e Funcionamento da Comissédo de Revisdo da Politica Nacional de Terras, MITADER,
Maputo, abril de 2020.

10 "Revisdo da Politica Nacional de Terras: ‘Estado continuard a ser proprietario da terra e
outros recursos naturais’, Carta de Mogambique, Maputo, 17 de julho de 2020.

11 MITADER, Termos de Referéncia do Processo de Revisao da Politica Nacional de Terras
e Funcionamento da Comissdo de Revisdo da Politica Nacional de Terras, MITADER,
Maputo, abril de 2020.

12 Artigo 8 da Constituicdo da Republica Popular de Mogambique.

13 Lei 6/79 de 3 de julho. Boletim da Republica, | Série, Suplemento.

14 Obviamente num contexto de quase auséncia de propriedade privada, um tempo rela-
tivamente precdrio de exploragéo se assegurava pela indissociabilidade entre o propri-
etdrio e explorador da terra, o Estado.

15 Marchés Tropicaux et Méditerranéens, n° 1260, novembro de 1976.

de terra como propriedade do Estado nunca foi proporcional a uma dis-
tribuicado justa pelas familias, mas se tratava, no concreto, de uma politica
de continuidade das praticas administrativas coloniais. Houve, durante
esse periodo, transformacao das propriedades agricolas privadas em ma-
chambas estatais, cooperativas e aldeias comunais'®, um processo que
culminou com a confiscagdo das terras dos camponeses e dos pequenos
produtores privados". Nestes termos, pode-se dizer que a linguagem per-
formativa e mesmo oficial da pertenca da terra ao Estado correspondia
a um processo de colectivizagado da terra, tipico da politica pds-leninista
assumida pelo Estado pds-colonial.

Em 1986, no auge da guerra civil e em fase das negociagdes com as
Instituicdes de Bretton Woods, a legislagéo da terra de 1979 foi revista.
Nessa revisao, o nimero de anos para uso e aproveitamento da terra pas-
sou de 15 para 50, com possibilidade de renovacao, uma tendéncia clara
de abertura ao mercado de investimento sobre a terra. A adopgao do Pro-
grama de Reabilitagdo Econdmica (PRE) e, posteriormente, das reformas
politicas, com a aprovacdo da nova Constituicdo de 1990 acelerou o pro-
cesso de privatizagao, e a liberalizagdo dos sectores que até entdo eram
prestados unicamente pelo Estado. Apesar de a terra continuar proprie-
dade do Estado, como reflectido na fundamentagéo da Politica Nacional
de Terras, aprovada pela Resolugdo n. 10/95, de 17 de Outubro, o periodo
da liberalizagdo econédmica foi determinante para a elite do pais, ou gen-
te com fortes ligagdes a ela, adquirir direitos de uso e aproveitamento
de grandes extensdes de terras em lugares estratégicos e coloca-las em
estado de ociosidade para, posteriormente, usa-las como meio de copar-
ticipagdo em grandes investimentos imobiliarios, industriais, turisticos, de
exploragdo agricola e mineira®™. Como se pode ver, apesar do discurso de
terra como propriedade do Estado, a pratica indica que licencas de ex-
ploragdo de grandes propriedades pertencem a uma elite bem posiciona-
da, o que de certa forma dificulta uma verdadeira reforma da abordagem
de gestao da terra™.

Uma analise atenta nas ultimas alteragdes da lei de terra, constata-se
que as unicas alteragdes de vulto consistiram ndo s6 com a extensao con-
cedida aos individuos, comunidades e empresas de utilizagao de direitos
de utilizagéo, sob forma de uso por um periodo de até 100 anos, mas tam-
bém a impossibilidade de transferéncia para outrem por venda ou por hi-
poteca?. No nosso entender, este foi 0 mecanismo encontrado para man-
ter intocaveis as prerrogativas adquiridas pela elite até ao aparecimento
de novas oportunidades de negdcio. Com a criagdo dos 6rgaos do poder
local do Estado, em algumas cidades? e nos seus arredores o solo urbano,
através do Regulamento do solo Urbano??, passou a ser gerido pelos mu-
nicipios em seus territérios, o que significa que actualmente existem duas
entidades com o poder de fazer a gestao da terra. A alternancia politica ao
nivel municipal em Mocambique, produziu novas dindmicas no processo
de “controle” da terra pelo "Estado"?. Este xadrez de reformas de gover-
nacao local, se cruzado com os direitos de gestdo da terra, torna ainda
mais complexo o exercicio de defini¢do da Lei da Terra. E nas grandes ci-
dades onde os conflitos de terra sdo mais agudos devido a especulagéo e
corrupcao que envolve ndo s6 as autoridades administrativas locais, mas
também as liderancas comunitérias. Parece paradoxal, mas grande parte
das consultas cingirao sobre estas estruturas, portanto actores interessa-
dos e envolvidos a complexa gestado actual da terra.

As AMBIGUIDADES DA BUROCRACIA DA GESTAO DA “TERRA Do EsTap0”

Um dos ganhos da emancipacgao anticolonial de Mogambique foi a na-
cionalizacado da terra pelo Estado. Contrariamente a diversos paises vizin-
hos, como o Zimbabwe e a Africa do Sul, que se debatem com problemas
de gestao de terra, que nos parecem mais profundos do que aqueles vivi-
dos em Mozambique. Uma emancipacao anticolonial que ndo equivaleu
ao acesso pratico a posse da terra pelas populagées naqueles paises,
pode ter significado o investimento em outro tipo de lutas incluindo a ne-
cessidade de acesso a terra?*, sobretudo quando esta é um meio de so-

16 U. Mandamule, "Discursos sobre o regime de propriedade da terra em Mogambique’,
Revista Nera, 38, 2017, p. 41-67.

17 M. Cahen, Mozambique : la révolution implosée. Etude sur douze ans d'Indépendance
(1975-1987), Paris, I'Harmattan, 1987.

18 Em 2002, o Jornal Noticias publicou uma extensa lista com os nomes dos maiores de-
vedores da taxa de "ocupagdo” da terra em Mogambique.

19 D. M Rosério; E. Guambe & E. Muendane, Cartografia dos actores politicos relevantes
no sector de hidroenergético ao nivel do Vale do Zambeze, Maputo, WWF, 2018.

20 Art. 17 da Lei 19.97 de 1 de outubro. Boletim da Republica, | Série, Suplemento.

21 Lei 2/97 de 18 de fevereiro. Boletim da Republica, | Série, Suplemento.

22 Decreto 60/2006 de 26 de dezembro. Boletim da Republica, | Série, Suplemento.

23 D. M. Rosario "Empresdrios da pendria. A problematica da emergéncia e envolvimento
do sector privado local na provisdo de servigos publicos. O caso do distrito de Nacala. In
Castel-Branco, C.-N; et. al,, (Org.) Questions on productive development in Mozambique,
Maputo: ESE, 2015, pp. 351-367.

24 Os debates de Xenofobia que dominam a Africa do Sul podem, em parte, ser explicados
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brevivéncia de grande parte da populagdo®. Nos ultimos tempos, com as
competicdes eleitorais, os discursos de novas independéncias (e mesmo
se populistas) sobre o verdadeiro acesso a terra pelas populagdes voltou
a fazer parte das agendas politicas em diversos paises africanos, como foi
o caso das Ultimas eleicdes na Africa do Sul, com os discursos de Julius
Malema e o seu partido Economic Freedom Fighters (EFF)2.

Em Mogambique, a narrativa de que “a terra pertence ao Estado” con-
struiu um referencial quase que consensual de que houve boa-fé por par-
te das autoridades publicas de proteger a expropriagé@o da terra do pobre,
mesmo se no rigor legal, a terra também nao pertencga aos pobres. Existe,
portanto, uma aparente idealizagdo de que a melhor forma de proteger a
expropriacdo da terra é deixa-la sob gestdo do Estado, uma espécie de
construgéo classica da ordem colectiva, em que a desconfianca entre os
homens fez com que estes renunciem dos seus direitos para um ente su-
perior, que por sua vez, toma os plenos direitos de se impor e gerir aque-
les que lhe conferiram os seus direitos?.

Efectivamente no periodo pds-colonial, mais do que o legalismo, a
crenga de que a terra é propriedade do Estado reforgou a autoridade
deste se impor, de forma irreversivel, sobre as populagdes, ao mesmo
tempo que produziu um espaco de ambiguidades quanto aos beneficios
colectivos da terra. Em termos concretos, qual é o real retorno do facto
da terra ser propriedade do Estado? O que significa para um cidadao or-
dinario que tem na terra a sua Unica riqueza rescindir os seus direitos de
propriedade, para entrega-los ao Estado? O que significa em concreto a
terra pertencer ao Estado, sendao uma pratica de burocracia autoritdria
sobre o governado?

Paradoxalmente, enquanto se concebia o discurso sobre a pertenga da
terra ao Estado como base de proteccao, as narrativas de direito de uso e
aproveitamento da terra, produziam expropriados e deslocados e instituia,
contrariamente ao discurso, um verdadeiro negdcio sobre a terra. Nao ha
duvida de que o conceito da terra como propriedade do Estado produziu,
ao longo do tempo, dissonancias entre o discurso oficial, inclusive consti-
tucionalizado, e as praticas quotidianas de gestao da terra. A emergéncia
dos principios neoliberais de ordem publica apenas exacerbou o divor-
cio entre uma linguagem oficial e ac¢des construidas e construtoras da
relagdo com a terra. A reforma da politica de gestdo da terra ndo pode
camuflar questdes profundas sob exclusivo discurso de que a terra con-
tinuara propriedade do Estado e de garantia de acesso para todos, como
avangado no discurso do Presidente da Republica no langamento da
campanha®, Com efeito, julgamos que alguns elementos sdo essenciais
tendo em conta a experiéncia dos cerca de 45 anos de Terra em poder do
Estado, a saber:

Uma hipocrisia sobre um real negdcio da terra - nao precisa ser-se
especialista sobre a economia politica de gestao da terra para constatar
que os discursos de que a terra ndo se vende camuflam um verdadeiro
negdcio, tanto no meio rural assim como no meio urbano. Alids, o mesmo
Estado que reclama posse de terra é o mesmo que concede terra a
grandes projectos sem que quase nada paguem pelo uso dessa mes-
ma terra, o que de certa forma penaliza o préprio Estado, que ndo pode
reivindicar, pelo menos na base de mecanismos formais, as taxas resul-
tantes do negécio?. Com diferentes intensidades de acordo com a zona,
0 negocio de terra configura as relagdes de poder econdmico e participa
mesmo na estratificagdo social das populagdes. Ter acesso a terra em
certos locais significa proporcionalmente a capacidade econémico-finan-
ceira do adquirente;

No meio urbano e autarquico - com a pressao de crescimento das
urbes, a venda da terra constitui um acto quase que normalizado. A emer-
géncia do processo de autarcizagdo apenas veio agravar as praticas.
De facto, a municipalizagcdo em Mocambique funciona praticamente
como uma espécie de «requalificagdo urbana» das vilas, no sentido
de uma «fabricacdo» de espacos fisicamente estruturados de acor-
do com a planificagdo da administracdo municipal. Tendo essa fun-

pela auséncia de mecanismos flexiveis de subsisténcia das populagdes, que sem aceso
a terra dependem exclusivamente do mercado de emprego formal.

25 Em Mogambique, os debates de reforma do regime juridico da gestdo da terra coin-
cidem com propostas profundas de modificagdo do investimento no sector agrérios,
nomeadamente da agricultura familiar que, em concreto, nunca tivera sido a base es-
tratégica da politica agraria do pais embora discursos nessa perspectiva.

26 A. Zukowski, "Land reform in the Republic of South Africa: Social Justice or Populism?’,
Werkzinkel, 12(1), 2017, pp. 71-84

27 M. Collon & B. Latour, « Unscrewing the Big Leviathan ; or How actors macrostructure
reality and how sociologists help to do so ?» », in Advances in social theory and meth-
odology: toward an integration of micro- and macro-sociologies, K. Knorr-Cetina et A. V.
Cicourel, Boston: Routledge & Kegan Paul, 1981, p. 277-303.

28 "Revisdo da Politica Nacional de Terras: 'Estado continuara a ser proprietério da Terra
e outros recursos naturais, Carta de Mogambique, 17 de Julho de 2020, disponivel em
https://cartamz.com/index.php.

29 B.de Sousa Santos & J. C. Trindade, Conflito e transformagao social: uma paisagem das
justicas em Mogambique, Porto, Edi¢gdes Afrontamento, 2003.

¢do, os municipios tém, portanto, a competéncia para criar bairros
habitacionais e outros para utilizagdo publica ou privada. Atribuem
direitos de aproveitamento a uns, expropriando outros. Além disso,
a esta situagéo junta-se a aceleracdo do éxodo rural, isto é, a fixagao
de populagdes das zonas mais rurais em zonas de expanséo urbana,
nomeadamente municipais®®. A instauragdo destas novas insténcias,
criou dindmicas econdmicas, politicas e sociais que atraem as popu-
lagdes rurais para as zonas municipais, uma vez que estas oferecem
oportunidades de melhoria das condi¢des de vida, como o acesso a
electricidade ou a distribuicdo de agua, etc®. A atribuicdo do Direito
de Uso Aproveitamento da Terra (DUAT) nestas zonas urbanas para
além de ser lento, e envolver actos de corrupgdo é um processo alta-
mente conflituoso. Alids, o DUAT é o dispositivo concreto de exercicio
de posse e de poder dos burocratas das administragdes através do
qual se pauperiza as populagdes e se atribuem poderes aos que po-
dem explorar ou comprar a terra®,

No meio rural - actualmente com a grande evolugédo das explora-
¢des mineiras®, imobiliarias e a pratica de uma agricultura em larga
escala, as tensdes sobre o uso e gestdo da terra tornaram-se um de-
safio de peso®’. Na base dos discursos de terra sob propriedade de
Estado, as popula¢gdes sdo descolocadas para espagos menos pro-
dutivos e sob condi¢des precarias e sem uma base juridica que lhes
possa proteger. Este procedimento para além de desenvolver um sen-
timento de medo e de insegurancga, entra em contradi¢do com a ideia
de expansdo da producdo para melhorar as condi¢des de vida das
populagdes pobres afectadas.

Terra como propriedade do Estado ndo pode significar imposi¢do
da burocracia autoritaria - o contexto e os termos de interpretagdo da
ideia de que a terra é propriedade do Estado parece ter vincado uma im-
posicdo de poder excessivo da burocracia administrativa sobre as pop-
ulagdes. Passou a ideia de que basta que haja interesse por parte das
autoridades publicas para exploragdo da terra, pouco importam os inter-
esses dos particulares. Se é verdade que deve prevalecer a supremacia
do interesse publico na gestao da terra, isso ndao deve corresponder a um
acto de “espezinhar” as populagdes marginalizando-as dos beneficios da
exploragdo das “suas terras”. Alids, o pressuposto da propriedade de Esta-
do deve conceber-se na ideia de protecgéo colectiva dos cidadaos.

Risco de consultar os intermediarios de venda de terra - os proces-
sos de consulta falham por serem selectivos e urgentes. A consulta para
a reforma do regime de gestao terra corre o risco de reproduzir interesses
dos beneficiarios da situacdo actual de venda da terra. Efectivamente, a
organizagdo da estrutura administrativa comunitaria ndo permite que a
populacdo se expresse de forma emancipada das suas liderancgas locais.
Apesar dos Termos de Referéncia do processo de Revisdo e do funcio-
namento da Comissédo de Revisdo fazer uma descricdo minuciosa dos
passos a seguir no processo de consulta, existe a forte possibilidade de
a consulta se informar do processo na base de uma estrutura fortemente
viciada e interessada com o actual status da gestdo de terras. E mais,
uma consulta conduzida num periodo de restricdes de concentracoes
publicas e de circulagéo vai propiciar maiores vicios e manipulagdes, que
beneficiem aos actores menos favoraveis a uma verdadeira reforma do
processo. Um assunto de grande importancia, como a gestado da terra,
nao se pode basear em pressupostos pré-concebidos, que descuram as
dindmicas quotidianas das populag¢des. O discurso de terra como pro-
priedade do Estado, na natureza em que se concebe e se implementa em
Mogambique, participa na expropriagdo e na fabricagcédo de desalojados
ao mesmo tempo que beneficia uma minoria por sinal detentora da terra.

ConcLusAo: A TERRA COMO VERDADEIRO BEM-COMUM

Qualquer que seja a posicao da consulta ou auscultagao sobre a refor-

30 J. Vivet, Déplacés de guerre dans la ville: la citadinisation des deslocados a Maputo,
Karthala ; IFAS, 2012.

31 C. Coquery-Vidrovitch, Histoire des villes d’/Afrique noire : des origines a la colonisation,
Paris, Editions Albin Michel, 1993

32 Os municipios em particular, sdo vistos como “ladrdes” de terra sobretudo pelas suas
acgOes de ordenamento, atribuigdes ou legalizagdes de uso de terra. Obviamente que o
fazem com algum nivel de informalidades o que torna o processo inseguro paras popu-
lagdes. (Egidio Guambe, Renegociar a centralidade do estado em Mogambique: munic-
ipalizagé@o na Beira, em Mueda e em Quissico, 2019).

33 C.Osério & T. C. E Silva, Corporagdes econdmicas e expropriagdo: o caso das comuni-
dades reassentadas no distrito de Moatize, WLSA, 2017; N. Manuel “A exploragdo Mineira
e a expropriagdo das comunidades locais: caso da Vale no distrito de Nacala-a-velha em
Mogambique’; Revista Continentes, n°15, 2019.

34 Pode-se citar, entre outros, o caso do projecto Pro-Savana, como um dos exemplos mais
mediaticos Ver I. Scoones, K. Amanor, A. Favareto, et al,, «<A New Politics of Development
Cooperation? Chinese and Brazilian Engagements in African Agriculture », World De-
velopment, vol. 81, 2016, p. 1-12; A. Shankland & E. Gongalves, « Imagining Agricultural
Development in South-South Cooperation: The Contestation and Transformation of Pro-
SAVANA », World Development, vol. 81, Maio 2016, p. 35-46.
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ma da politica de gestao da terra necessita de um exercicio profundo de
reflexdo sobre o préprio conceito “da terra como propriedade do Esta-
do” uma reflexao ausente nos termos de referéncia do funcionamento da
Comisséao. A experiéncia de implementagéo do regime de gestao de terra
mostra que ha um divércio significativo entre um pressuposto colectivo
de defesa do cidadao através do Estado e o monopdlio burocratico da
atribuicdo de direitos sobre a terra. O uso, até certo ponto, abusivo do
principio de propriedade de Estado parece ter correspondido a uma buro-
cracia autoritaria de expropriagdo ao mesmo tempo que propicia préaticas
de corrupcdo. Com efeito, o regime é mais adaptado a uma elitizagdo dos
direitos ao mesmo tempo que nado protege, com sustentabilidade, as pop-
ulagdes. Por isso, para uma comissdo de auscultacdo sugerimos alguns
elementos que nos parecem indispensaveis para obtengéo de bons resul-
tados neste processo, a saber:

A Comissao da Revisdo da Politica Nacional de Terras ndo se deve
orientar como uma entidade mandatada para legitimar posi¢oes ja defin-
idas, pelo contrario, deve orientar-se exclusivamente pelas informagdes
colectadas do processo de auscultagéo e propor, de forma independente,
recomendagdes que reflectem as reais preocupacdoes das populagdes;

E preciso trabalhar em direccdo de uma redefinicdo do principio de
terra como propriedade Estado, num contexto em que este (ltimo nao é
mais um actor que goza de monopdlio da gestédo publica. A propriedade
do Estado deve definir-se como plataforma de protec¢éo e facilitagao da
realizacdo do interesse publico da terra. Doravante, o papel do Estado é
menos o de impor 0s seus interesses sobre a gestdo de terra que o de
saber desenvolver modelos de protec¢éo dos interesses dos cidaddos. A
terra deve ser propriedade de Estado se o conceito de Estado for encara-
do como horizontal e integrador dos interesses dos cidadaos. O papel de
Estado deve circunscrever-se, sobretudo, na estabilizago e institucional-
izagdo das relagdes entre os interessados concebendo-lhe, portanto, pro-
teger os interesses publicos no processo de negociagdo com os outros, o
qgue configura toda politica de gestéo da terra;

Um processo de auscultacdo deve ter uma metodologia clara de se-
leccdo ndo sé dos espacos objectos de consulta, mas também dos con-
sultados, sob o risco de transformar este processo num qualquer outro ja
vivido em Mogambique, de chancela de ideias pré-concebidas das elites
que controlam a burocracia do Estado e que usam os processos de con-
sulta para legitimar e defender interesses particulares, e ndo os interesses
do Estado.

Governacao Urbana Participativa nos municipios de
Mocambique: repensar a articulagao da
administracgao territorial

Um dos objectivos constitucionais da descentralizagdo’ em Mogam-
bique é o de promover a Governagéao participativa nos espagos descen-
tralizados através da participacao cidada e ou comunitaria nos processos
de tomada de decisdo. Uma das pré-condi¢des para efectivar a partici-
pacdo € uma coerente organizagdo da descentralizacdo administrativas
municipal. Baseando-se na divisdo administrativa, os municipios tém a
potencialidade de permitir o mapeamento dos problemas locais sobre os
quais se possa promover a governagao participativa?, Efectivamente, apos
a instauragao das autarquias locais em Mocambique em 1998, foram in-
stitucionalizados mecanismos acessorios® para promover a participagao
comunitaria no contexto municipal. Tais mecanismos eram assentes na
divisdo administrativa dos municipios, estruturados entdo em Postos
Administrativos Municipais, Bairros e aldeias para o caso de municipios
com caracteristicas rurais. Mais tarde a organizacdo administrativa dos
municipios evoluiu para Distritos Municipais sobretudo nos municipios
da Cidade de Maputo, municipio de nivel A, e nas cidades capitais, mu-
nicipios de nivel B.

Considerando que os municipios sdo espagos decentralizados e, por
esta via, ttm competéncia para promover a descentralizagdo adminis-
trativa nos seus respectivos territérios, era dispensavel um instrumento
legislativo que enquadrasse a relagdo entre estes com as autoridades co-
munitarias representantes da estrutura administrativa municipal. Para o
efeito, o Governo aprovou o Decreto n°. 51/2004 de 1 de dezembro sobre
o Regulamento dos Servigos Técnicos e Administrativos, para permitir
que os municipios se conformem com a divisdo administrativa e territo-
rial. Este arcaboico institucional criado pelo Ministério da Administragao
Estatal tinha como objectivo concretizar a participagdo comunitaria e ou
cidada na governacao municipal.

Entendemos que a Governacdo Urbana Participativa é apenas um
discurso e poucas vezes é praticada, seguindo metodologias e técnicas
apropriadas, das quais a divisdo e descentralizagdo administrativas, nos
municipios de Mocambique. Avangamos o pressuposto de que uma di-
visdo administrativa que se equivale a natureza das estruturas politicas
e de gestado local é um dos elementos indispensdaveis para uma verda-
deira co-planificagédo e para alcancar resultados tangiveis em termos de
solucdo dos problemas locais, ou seja, para um servigo publico de facto?.

1 Constituicdo da Republica de Mogambique (2018), Titulo XIV, Cap. I, #267 n°1.

2 R Batley. "Participating in Urban Projects: meanings and possibilities” In: C. Moser
(Ed.). Evaluating Community Participation in Urban Development Projects. Development
Planning Unit. Working Paper, London, n°14, 2002, pp. 7-11

3 Diploma Ministerial 80/2004 de 15 de maio, aprova o Regulamento de Articulagdo dos
Orgédos das Autarquias Locais com as Autoridades Comunitarias.

4 P.Warin. « Les relations de service comme régulations », Revue Frangaise de Sociologie.

Neste texto exploramos aqui alguns elementos que podem ser fundamen-
tais para que a governacao urbana seja efectiva na gestdo dos problemas
das circunscricoes territorias. Partimos, em primeiro plano, da leitura da
relagdo entre a governacdo urbana e a possibilidade da sua correlagéo
com a divisdao administrativa territorial como fundamentos para a partic-
ipagcéo cidada ou comunitaria. Num segundo plano, antes de apresentar
as conclusoes e sugestoes, exploramos alguns mecanismos implemen-
tados em Mogambique e que podem servir de base para repensar uma
governacao urbana inteligente e virada para o cidadéo.

A DESCENTRALIZAGAO ADMINISTRATIVA COMO PRE-CONDIGAO PARA PROMOVER
A GoVERNAGAO URBANA PARTICIPATIVA

Uma descentralizacao eficiente pressupoe a existéncia de uma divisao
administrativa clara, com fluxos de comunicagéo e hierarquia definidos.
A lei da Autarquias Locais de Mogambique abre espaco para que as au-
tarquias possam promover internamente processos de descentralizagao
administrativa® ndo apenas para a gestdo, mas também para promover a
Governagéao Participava. Com base na lei das Autarquias Locais de 2018,
a questao da Governagao Participativa e da participagdo comunitéria e
cidada é institucionalizada nos artigos 26 e 63 respectivamente, cabendo
aos Presidentes dos Conselhos Autarquicos a iniciativa governativa para
o efeito. Apesar de, no geral, os Presidentes terem perdido algum poder
em detrimento de uma forga adicional nas Assembleias Autarquicas, con-
tinuam sendo os mentores do quotidiano das administragdes locais.

Numa rapida analise da divisao administrativa das Autarquias Locais de
Mogambique, pode-se constatar que a estrutura administrativa que com-
porta os Distritos Municipais e Postos Administrativos é enorme, o que
nao permite um mapeamento de problemas locais e busca de solugdes
para a resolucao de seus problemas por via da participagdo comunitaria e
cidada. Um distrito municipal, para além de comportar varios bairros com
dimensoes e caracteristicas de municipios de Vila e Povoagao, ndo possui
uma descentralizagdo administrativa que possibilita aos Vereadores de
Distritos Municipais ou aos Chefes de Postos Administrativos Municipais
promoverem a Governacao Participativa devido a auséncia da delegagéo
do poder para o efeito.

A divisdo administrativa das Autarquias Locais em Mocambique foi
estabelecida pelo Ministério que tutela a area de administracao territo-
rial e local e ndo por iniciativa das autoridades municipais. Obviamente
que com a instauracdo da governacao descentralizada sobretudo do
nivel provincial, a questao ficou ainda mais complexa. Reconhece-se ao

1993, (34) 1. p. 69.
5 Vide artigo 63 da Lei n. 6/2018 de 3 de agosto. Boletim da Republica, | Série, Suplemen-
to.
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Ministério que tutela as autarquias a responsabilidade de definir os limites
territoriais das mesmas, mas a divisdo e descentralizacdo administrati-
vas deveriam ser levadas a cabo pelos respectivos governos municipais
por forma a estruturarem o territério autarquico a medida dos processos
administrativos e da prestagédo de servicos que pretendem oferecer, pro-
cedendo, deste modo, a uma descentralizagdo administrativa no territdrio
municipal que lhes permite organizar a participagdo comunitaria. Em mui-
tas das autarquias de Mogambique, a divisdo administrativa foi herdada
do periodo colonial® e mantida num contexto em que existem areas de
expansao que foram sendo ocupadas pelos municipes e que requerem
uma ampliacdo de servigos e outros modelos de gestao, tendo em conta
o tipo de infraestrutura e o nimero de habitantes. Sem uma organizagéao
administrativa territorial em consonancia com a descentralizacdo admin-
istrativa ndo sera possivel proceder a uma Governacao Participativa com
base nas demandas locais e propostas de solucoes locais.

Nas condigdes actuais, a descentralizagdo administrativa com vista
a promocao da Governacgao Participativa ndo ocorre nos municipios de
Mocgambique uma vez que ndo convém aos Presidentes dos Conselhos
Autarquicos promove-la. Para estes, os novos actores politicos, nomea-
damente, os vereadores dos distritos municipais, os chefes de Postos
Administrativos Municipais e Secretarios de Bairros, ao interagirem di-
rectamente com os municipes e cidaddos e participarem da criagdo das
solugdes para os problemas locais, ganham uma relevancia no xadrez
politico-administrativo, e podem colocar em causa a legitimidade e pop-
ularidade, dos edis. Com base no pressuposto de que a Governacao Par-
ticipativa € um dos elementos-chave para manter os politicos no poder,
quando bem praticada, mas também pode ser um factor para a retirada
dos mesmos e de perda de popularidade’.

Ademais, quando se analisa a composicao das Assembleias Autarqui-
cas, nao se encontra uma correlagdo entre a proveniéncia dos membros
em termos de representatividade em relagdo aos Postos Administrativos
muito menos aos bairros. Alids, os membros da Assembleia Autarquica
sdo indicados pelos respectivos partidos politicos e pelas organizagdes
da sociedade civil, com base em outros critérios que ndao sejam a sua
representatividade territorial. Outrossim, os membros da Assembleia
Autarquica estao organizados em comissoes de trabalho, que ndo tomam
em consideragdo a questédo da divisdo administrativa e territorial dos mu-
nicipios. Outra questao é relativa a auséncia de obrigatoriedade em ter-
mos politicos deste consultarem o seu eleitorado para a tomada de de-
cisoes, o que lhes coloca ainda mais distante dos eleitores. Os cidadaos
€ ou municipes podem participar nas sessdes da Assembleia Autdrquica
sem direito a palavra nem ao voto, apenas como meros espectadores.
Neste ambito, a Assembleia Autarquica, ndo é um érgao que permite a
participacdo na governagao urbana devido a sua natureza e regimento
muito menos um érgao composto com base na divisdo administrativa do
municipio. Trata-se, portanto de uma administragdo distante do benefi-
ciario ultimo da existéncia de administragao local.

ALGUNS EXEMPLOS DE GOVERNAGAO PARTICIPATIVA URBANA
BEM-SUCEDIDOS EM MoGAMBIQUE

Na histéria da governagao participativa urbana, Mogambique ja ex-
perimentou algumas experiéncias bem-sucedidas de Participacdo Co-
munitaria e Cidada. A mais conhecida é a experiéncia do Municipio de
Dondo no periodo de 2002-2008 e de alguns municipios das provincias de
Niassa e Cabo Delgado, nomeadamente, Cuamba, Metangula, Mocimboa
da Praia e Montepuez de 2005-20088. Nestas experiéncias, 0s processos
de participagdo comunitdria culminaram com a aprovagao e implemen-
tacéo de planos participativos que eram baseados em consultas aos bair-
ros e aldeias e comunidades, que enfrentavam problemas comuns. As
solugdes propostas e implementadas circunscreviam-se também aos ter-
ritérios referidos anteriormente. Foi por isso que, o Municipio de Dondo
inspirou outros municipios a enveredarem pela Governagéao Participativa.
Dondo elaborou durante dois ciclos de governacao planos participativos
através da criacao de um Gabinete Municipal de Planificacdo que orga-
nizava as sessoes de consulta aos bairros. Para além das prioridades de
desenvolvimento colhidas nos bairros, desenvolveu-se também uma de-
limitagdo territorial do municipio para permitir uma melhor resposta as
demandas da comunidade. O sucesso da experiéncia de Dondo deveu-se
a priorizagao das demandas dos municipios circunscritas a cada bairro.

6 J.Rocha, & G. Zavale. « O Desenvolvimento do Poder Local em Africa: O caso dos mu-
nicipios em Mogambique ». Cadernos de Estudos Africanos, 2015 no 30, pp. 105-133.

7  R. Otayek. « A descentralizagdo como modo de redefinicdo do poder autoritario? Algu-
mas reflexdes a partir de realidades africanas », Revista Critica de Ciéncias Sociais. 2007,
no 77. p. 131-150.

8 E. Nguenha. «Governagao Municipal Democratica em Mogambique: Alguns Aspectos
Importantes para o Desenho e Implementacdo de Modelos do Orgamento Participati-
vo ». Maputo: IESE (Work Paper), 2009.

Ha exemplo de construcdo de pontes para a travessia de pedestre com
material local, envolvendo os municipes®.

Outro exemplo de experiéncias bem-sucedidas na Governacdo Urbana
Participativa foi o dos municipios de Mocimboa da Praia, Montepuez, em
Cabo Delgado e Cuamba e Metangula na provincia do Niassa, no ambi-
to do projecto Programa de Apoio a Descentralizagdo e Municipalizagéo
(PADEM) implementado pela Cooperacao Suica. A base da Governacao
Participativa era a consulta comunitaria em unidades territoriais delim-
itadas e organizadas pelos municipios. No caso desta experiéncia, foi
necessario apoiar os municipios na renovagdo dos mapas e elaboracéao
da toponimia actual, com a realizag@o de voos fotograficos uma vez que
a informacgéao cartografica disponivel era ultrapassada e as zonas de ex-
pansao tinham-se desenvolvido fora do controlo das autoridades munici-
pais. A outra experiéncia bem referenciada é do Or¢gamento Participativo
na cidade de Maputo, no entanto este modelo ficou relativamente com-
prometido pelas dindmicas partidarias de controlo do Presidente da au-
tarquia, como sublinham alguns estudos™.

Estas experiéncias de governacdo participativa eram circunscritas a
unidades territoriais menores e conduzidas pelos respectivos presidentes
dos Conselhos Municipais. Note-se que haviam fundos externos para o
or¢camento de investimento, o que de certa forma deu suporte a este pro-
cesso porque os produtos de consulta comunitaria e governagéo partic-
ipativa eram implementados e os municipes sentiam-se envolvidos uma
vez que as suas decisdes e sugestoes eram tidas em conta e concretiza-
das.

ConcLusAo: PROMOVENDO UMA GOVERNAGAO URBANA
PARTICIPATIVA INTELIGENTE

Em sintese, o quadro legal das Autarquias Locais em Mogambique
permite que haja iniciativa local para promover a Governagcdo Urbana
Participativa, mas a auséncia de uma descentralizagdo administrativa e
a estruturagao dos servigos administrativos que atendem a divisao ter-
ritorial ndo permitem que este processo se efective nos padroes espera-
dos. Assiste-se a um discurso dos Presidentes dos Conselhos Autarqui-
cos sobre participagdo, envolvimento dos municipes na governagéo, mas
nao existe essa forma de governagao, pois ndo existe uma agenda clara
para descentralizar e colocar a estrutura administrativa mais préxima dos
municipes'™,

A governacao participativa estd aliada a descentralizagdo adminis-
trativa e sabe-se que as Autarquias Locais em Mogambique apesar de
resultarem de um processo de descentralizagdo politica ou devolugéo,
possuem uma gestdo centralizada que impede as unidades territoriais
menores de exercitar o processo democratico®. Esta-se perante uma “de-
scentralizacdo centralizada” que reclama mais descentralizagdo do nivel
central para o local, mas que ao nivel local, ndo existem mecanismos per-
manentes de envolvimento da comunidade e dos municipes no processo
de governaco.

Apesar de nao existir uma receita fixa para promover a governacao
participativa nos municipios, existem no nosso entretanto no nosso ver,
alguns aspectos que sao fundamentais, a saber:

E pertinente aprofundar uma descentralizagdo administrativa através
da qual sao delegadas fungdes e competéncias para os niveis inferiores
por forma a organizarem a interagdo com o cidadao;

E necesséria uma divisdo administrativa orientada para a prestacéo de
servigos privilegiando as menores unidades territoriais por forma a solu-
cionar problemas reais que afectam o cidadao;

A existéncia e implementacdo de uma estratégia de comunicagéo e
marketing publicos, que ilustra a vontade politica das autoridades munic-
ipais em promover uma governacao participativa e;

Por fim, a vontade de descentralizar o poder por parte do lider (autarqui-
co) e nao ser a Unica figura e exclusiva que orienta processos de gover-
nacao participativa e consulta comunitaria.

9 C.Rogue. Dondo no Dhondo: perspectivas de desenvolvimento municipal participativo,
Beira, 2000.

10 N. Canhanga. « Os desafios da descentralizagéo e a dindmica da planificagdo participa-
tiva na configuragao de agendas politicas ». Maputo: IESE (Work Paper), 2007.

11 W. Nylen. Participatory Budgeting in a Competitive-Authoritarian Regime: A Case Study
(Maputo, Mozambique). Rapport Cadernos IESE, n° 13E. Instituto de Estudos Sociais e
Econdmicos, 2014. ; Domingos . M. Rosdrio, Egidio Guambe & Elisio Muendane, Anélise
da implementacdo do Orgcamento participativo no Municipio de Maputo: 2008-2016.
Relatério Final, Maputo, 2017.

12 S. Chone & E. Nguenha. Participatory Planning and Development in Mozambique mu-
nicipalities: Municipal Development Partnership - ESA, Facts Sheet n°5, Harare, 2005.

13 A. Dunsire. Central Control Over Local Authorities: A Cybernetic Approach. Johannes-
burg: Wits University, 2007. B. Weimer (Org.) Mogambique: descentralizar o centralis-
mo: economia politica, recursos, e resultados. Maputo: Instituto de Estudos Sociais e
Econdmicos, 2012.
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