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Resumo: O compromisso com a democracia e participagio popular no
desenvolvimento nacional tem sido um principio central em todas as
Constituigdes mocambicanas e uma diretriz consistente nas politicas e
leis governamentais. Para verificar como este principio foi materiali-
zado no setor da governagio da terra, este artigo fornece uma visao
geral da histéria recente de Mogambique e do papel reservado a terra
na formacio do Estado e materializacio da governacio democritica. O
artigo conclui que mais do que qualquer outro fator, a interferéncia po-
litico-partiddria nos assuntos ptblicos moldou a identidade e o desem-
penho do Estado mocambicano, criando o cendrio para uma interagio
complexa entre o governo, a populacio local e os investidores privados,
pondo em risco o grande potencial da politica e da lei de terras nacio-
nais para promover processos de desenvolvimento participativo eficazes
e sustentaveis.
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Alda Salomao

[. Introdugao

O poder e as facilidades que rodeiam os governantes podem
corromper facilmente o homem mais firme. Por isso, queremos que
vivam modestamente e com o povo. Nio fagam da tarefa recebida

um privilégio ou um meio para acumular bens ou distribuir favores.

Samora Machel, 1986

Mocambique esté localizado na costa oriental da Africa Austral, com o oceano
Indico a leste e fronteiras partilhadas com a TanzAnia, Malawi, Zdmbia, Zimbabué, Sua-
zilandia e Africa do Sul e ¢ uma ex-coldnia de Portugal. Como resultado do seu sucesso
em manter um clima de paz e estabilidade politica desde o fim da primeira guerra civil
pos-independéncia em 1992, Mogambique atingiu niveis impressionantes de desempenho
e crescimento econémico e tem sido considerado como um terreno seguro para inves-
tidores nacionais e internacionais (WORLD BANK, 2010; MACUANE et al., 2017).
Desde a independéncia de Portugal em 1975, 0 compromisso formal com a democracia
e a participagdo popular no processo de desenvolvimento nacional tem sido um prin-
cipio central em todas as Constituicbes mocambicanas e uma diretiva consistente nas
politicas, estratégias e leis governamentais. De fato, a FRELIMO (Frente de Libertacio
de Mogambique) tem defendido consistentemente este principio no seu discurso como
movimento de libertacio (1962-1974), como lider do estado comunista de partido Gnico
p6s-independéncia (1975-1994), e como o partido que ganhou elei¢coes multipartidarias
sob o regime democratico desde 1994 e continua a governar o pafs até aos dias de hoje.

No sentido de verificar até que ponto este principio foi materializado na prética,
este artigo fornece uma viséo geral da histéria recente de Mocambique como nagéio e do
papel reservado a terra na formacéo do Estado e na materializagio da governancga de-
mocratica. Para este prop6sito, o artigo analisa como o contetido progressista da politica
e da lei de terras aprovadas em 1995 e 1997, respectivamente, foram materializados no
contexto politico predominante em Mogambique. Usando como referéncia a forma como
o governo enquadrou o papel dos investidores privados e os investimentos baseados na
terra, nas segdes que seguem, reflete-se como isso impactou a proclamada missao do es-
tado de proteger os direitos 2 terra tanto de cidadaos quanto de comunidades, bem como
de promover a governanga participativa da terra e o desenvolvimento rural sustentavel.
Uma discussio sobre os desafios no processo de implementagio esté incluida na segéo
que precede a conclusio.

A principal conclusio do artigo é que, mais do que qualquer outro fator, a interfe-
réncia dos partidos politicos nos assuntos ptblicos moldou a identidade e o desempenho
do Estado mogambicano. Isso preparou o terreno para uma interagdo complexa entre
o governo, a populacéo local e os investidores privados que colocou em risco o grande
potencial da politica e da lei fundiéria nacional para promover processos de desenvolvi-
mento participativos eficazes, justos e sustentiveis.
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Essa contribui¢fo é uma adaptagio dos dois primeiros capitulos da tese de doutorado
defendida pela autora em 2020, na Universidade de Utrecht, nos Paises Baixos, com o
titulo “Investimentos Fundidrios em Mocambique”: Desafios na Prote¢ao dos Direitos
Comunitdrios, Participacéo e Partilha de Beneficios”. A tese baseou-se substancialmente
na experiéncia da autora como advogada ambiental e no seu trabalho empirico como
defensora do interesse publico em questdes de terra e recursos naturais em Mogambique
ao longo dos dltimos 17 anos. Como Diretora Geral do Centro Terra Viva (CTV)!, de
2002 a 2015, e como Consultora Juridica Sénior desde 2016 até a data, a autora seguiu
diferentes processos relacionados com a terra, tanto a nivel central como local em todo o
pais e liderou o apoio juridico do CTV as comunidades afetadas pelos projetos descritos
neste artigo. A autora promoveu e participou em debates politicos e processos de formula-
¢éo de politicas/leis, seguiu projetos de investimento fundiério de larga escala, bem como
projetos de gestdo comunitéria dos recursos naturais (Community-Based Natural Resource
Management - CBNRM), o que ajudou a obter uma visio dos desafios enfrentados pelo
setor ambiental em geral, e pelo setor de gestdo e administra¢ao fundidria em particular.

II. O papel da terra na formacao e consolidacao do Estado mogambicano e na
estratégia de investimento do pais

Para o governo mocambicano, a promogio de investimentos, especialmente
investimentos estrangeiros diretos (IED), foi vista como a melhor forma de acelerar o
desenvolvimento e assegurar fundos para reconstruir a rede de infraestruturas sociais

e econdmicas destruidas pela guerra civil do pais, que durou 16 anos, de 1976 a 1992
(GOM, 2000, 2005, 2009, 2015).

Do mesmo modo, apesar das mudangas de regime econémico vividas pelo pais desde
a independéncia (socialismo de 1975 a 1990 e capitalismo a partir de 1990), em teoria o
governo mogambicano manteve uma politica de desenvolvimento consistente centrada
no povo (GOM, 1975, 1990, 2004). Pelo menos em teoria, esta politica deu destaque 2
responsabilidade do Estado em proteger os cidados e os direitos das comunidades locais
(GOM, 1995). Neste contexto, a responsabilidade do estado de proteger os cidados e
os direitos das comunidades locais a terra, particularmente no contexto da promogao do
investimento baseado na terra, mereceu especial atencio na Politica Nacional de Terras
(PNL) de 1995 (GOM, 1995) através da exigéncia obrigatéria de tanto o governo como
as empresas consultarem as comunidades locais para obterem o seu consentimento e
negociarem situacdes mutuamente benéficas quando pretenderem utilizar a sua terra e
outros recursos. O seguinte objetivo politico pode ser encontrado na PNL de 1995:

Assegurar os direitos do povo mogcambicano sobre a terra e outros
recursos naturais, assim como promover o investimento e o uso sus-
tentavel e equitativo destes recursos. (GOM, 1995)

1 - O CTV ¢é uma organizagio nio governamental multidisciplinar dedicada a pesquisa e a advocacia ambiental, criada
em 2002 (www.ctv.org.mz /Centro Terra Viva - Estudos e Advocacia Ambiental).
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Para materializar a diretiva da PNL, seguiu-se um processo participativo em 1995
e 1996 (TANNER, 2002) que culminou com a aprovagdo da Lei de Terras de 1997,
ainda hoje em vigor. O processo de revisdo da Lei de Terras é em si mesmo considerado
emblematico devido a abordagem altamente consultiva adotada e ao envolvimento e
lideranga substanciais tanto do governo como das organizacoes da sociedade civil, com
o0 apoio da Organizagio das Nagdes Unidas para a Alimentagio e a Agricultura (FAO)
(NEGRAQO, 2000). Este processo foi descrito por Turner (2010), que na altura serviu
como Conselheiro Técnico Superior da FAO em Mocambique:

O desenvolvimento da prépria Lei de Terras foi uma grande con-
quista, ndo s6 porque forneceu uma solugéo inovadora e vidvel para
problemas muito complexos, mas também porque foi desenvolvida
através de um exercicio participativo que incluiu a sociedade civil,
académicos e todos os ministérios e setores com interesse ou papel na
gestdo de terras e recursos. Teve, e ainda tem, amplo apoio em todo o
pais, especialmente entre aqueles que promovem o desenvolvimento
local, baseado na comunidade e que esperam que o Estado respeite e
proteja os direitos bésicos de seus cidadaos (p. 121).

Além disso, orientagdes para os processos de desenvolvimento nacional, incluin-
do para o investimento estrangeiro, foram também fornecidas em vérias disposi¢oes da
Constitui¢io da Republica, conforme transcritas na Tabela [.

Tabela L.: Organizacido econdmica nacional de Mogambique

Artigo 96: Politica Econdmica

1. A politica econdmica do Estado é dirigida a construgio das bases fundamentais do
desenvolvimento, a2 melhoria das condicoes de vida do povo, ao reforco da soberania
do Estado e a consolidacio da unidade nacional, através da participagio dos cida-
daos, bem como da utilizaco eficiente dos recursos humanos e materiais.

2. Sem prejuizo do desenvolvimento equilibrado, o Estado garante a distribuicio da
riqueza nacional, reconhecendo e valorizando o papel das zonas produtoras.

Artigo 98: Propriedade do Estado e Dominio Publico
1. Os recursos naturais situados no solo e no subsolo, nas dguas interiores, no mar
territorial, na plataforma continental e na zona econémica exclusiva sio propriedade

do Estado.

Artigo 101: Coordenagao da Atividade Econ6mica

1. O Estado promove, coordena e fiscaliza a actividade econémica agindo directa ou
indirectamente para a solugio dos problemas fundamentais do povo e para a redugio
das desigualdades sociais e regionais.

2. O investimento do Estado deve desempenhar um papel impulsionador na promo-

cdo do desenvolvimento equilibrado.
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Artigo 102: Recursos Naturais

O Estado promove o conhecimento, a inventariacio e a valorizagao dos recursos
naturais e

determina as condigdes do seu uso e aproveitamento com salvaguarda dos interesses
nacionais.

Artigo 103: Agricultura

1. Na Repiblica de Mocambique a agricultura é a base do desenvolvimento nacional.
2. O Estado garante e promove o desenvolvimento rural para a satisfacio crescente e
multiforme

das necessidades do povo e o progresso econémico e social do pais.

Artigo 104: Industria
Na Repiblica de Mogambique a indistria é o factor impulsionador da economia
nacional.

Artigo 108: Investimento Estrangeiro

1. O Estado garante o investimento estrangeiro, o qual opera no quadro da sua politi-
ca econdmica.

2. Os empreendimentos estrangeiros sio autorizados em todo o territdrio nacional e
em todos os

sectores econdmicos, excepto naqueles que estejam reservados a propriedade ou
exploracio exclusiva do Estado.

Fonte: elaborado pela autora, 2021

Até recentemente, Mocambique era considerado também uma histéria de sucesso
no continente africano devido a promocio da democracia e de um desenvolvimento
econdmico rapido e estavel (WORLD BANK, 2010; USAID, 2011), com legislagio de
terras progressista e integrando principios de boa governacio (MOYQO, 2010; CABRAL;
NORFOLK, 2016). De fato, uma revisio combinada das disposi¢cdes constitucionais e
de diferentes instrumentos legais empreendida para esta pesquisa, particularmente da
legislac@o sobre terras e recursos naturais, daria ao leitor uma visdo de um processo de
desenvolvimento nacional orientado para a eliminagio da pobreza através da melhoria
das condi¢oes de vida de todos os cidaddos, com a participagio dos mesmos na utilizagao
sustentavel dos recursos naturais do pafs. Neste contexto, a propriedade estatal sobre a
terra e todos os outros recursos naturais foi constitucionalmente adoptada para o bene-
ficio e em nome de todos os cidadios mogambicanos (GOM, 1975, 1990, 2004). Além
disso, Mocambique tem sido considerado um caso exemplar de um pafs com uma politica
progressista e um quadro legal que contém disposi¢des para que as comunidades locais
beneficiem dos investimentos baseados na terra. A Lei de Terras de 1997 foi descrita
como uma das melhores em Africa (WILY, 2011; MCAUSLAN, 2013; TANNER, 2002;
NORFOLK; TANNER, 2007; BICCHIERI, 2014; TANNER, 2017).

Esta avaliacdo positiva do quadro juridico do pais deve-se geralmente a disposi-
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coes sobre: (1) consultas comunitérias destinadas a proteger os direitos comunitarios e a
assegurar a sua incluso politica e econdmica; (2) parcerias entre comunidades e o setor
privado destinadas a permitir a utilizagdo da terra rural por atores externos, mantendo
os direitos comunitérios e promovendo beneficios mutuos; (3) pluralismo juridico e ins-
titucional destinado a integrar normas consuetudindrias e lideres tradicionais na gestao
dos recursos naturais e a permitir uma gestio da terra e dos recursos naturais baseada
na comunidade, e; (4) investimentos sustentéveis pablicos e privados baseados na terra
que respeitem os direitos e interesses da comunidade e promovam o desenvolvimento
rural sustentavel.

Apesar deste quadro politico e juridico, contudo, os projetos de investimento fun-
didrio, tanto nacionais como estrangeiros, pablicos ou privados, tém estado cada vez mais
envolvidos em conflitos e tensdes com cidaddos e comunidades locais, tanto em zonas
rurais como urbanas (MOSCA; SELEMANE, 2012; CTV, 2018; MOSCA et al., 2014;
OMR, 2015; CABRAL; NORFOLK, 2016). Em investimentos tanto publicos quanto
privados, os investidores geralmente nio consultaram as comunidades locais e nio res-
peitaram os seus direitos fundidrios (CABRAL; NORFOLK, 2016). Verificou-se também
que estes desencadearam muitas vezes deslocamentos e reassentamentos involuntarios
injustificados, nfo partilhando equitativamente quaisquer beneficios econémicos tangi-
veis com as populagdes locais e ndo dando contribuigdes visiveis para o desenvolvimento
local (IESE, 2012, 2015). Por estas razdes, os investimentos baseados na terra neste pafs
sd0 vistos mais como manobras de usurpagio da terra do que como oportunidades de
desenvolvimento (OMR, 2014; IESE, 2012, 2013, 2015; ASCUT, 2017). Mocambique
¢ assim frequentemente mencionado em debates sobre apropriagio de terras e colocado
no topo da lista de pafses onde empresas estrangeiras e elites nacionais estdo a adquirir
grandes extensdes de terra em areas rurais, colocando em situagdes de risco os cidadios

nacionais e comunidades locais (HANLON, ZOEO; MILGROOM, 2013; ILC 2010; CO-
TULA et al., 2009; NHANTUMBO; SALOMAOQ, 2010).

Os analistas do setor fundidrio de Mocambique, da academia, da sociedade civil, e
mesmo do governo, concordam com estas reivindicacoes e afirmam que, apesar do quadro
legal favoravel e das politicas centradas nas pessoas, os direitos das comunidades locais
a0 acesso, ocupagio e utilizacio da terra e outros recursos naturais tém sido cada vez
mais ameacados, com as comunidades marginalizadas dos processos decisérios relevantes
relacionados com a terra e também deixadas para tras em oportunidades econdmicas e de

partilha de beneficios (I\IEGRAO, 2002; TANNER, 2010; TANNER; BICCHERI, 2014;
TRINDADE; SALOMAO, 2016; CABRAL; NORFOLK, 2016; CIB, 2016).

Embora reconhecendo as imperfeicoes existentes na lei e que a lei pode ter de
assumir uma parte da culpa (WILLY, 2011), estes analistas geralmente convergem na
conclusio de que a governancga da terra em Mogambique esta a ser dificultada por fa-
tores extralegais, tais como interferéncia das elites politicas e econdmicas, corrupgio e
analfabetismo juridico generalizado entre as comunidades locais, tanto nas zonas rurais
como urbanas. De fato, o contetdo atual da lei, incluindo as suas alegadas imperfeicoes,
poderd mesmo ser um reflexo de tensdes e compromissos impostos por tais fatores, dai
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o comentério de que esta é a lei que foi possivel aprovar sob as circunstancias sociais,
politicas e econémicas do pais da época. Partindo do pressuposto de que a mé governanga
dos recursos naturais decorre da forma como um “acordo politico” tem sido organizado e
a mobilizacdo da renda controlada pelo partido no poder, Macuane et al. (2017) também
argumentaram que:

Apesar dos crescentes investimentos em recursos naturais, o pafs ainda
experimenta o que tem sido apelidado de “crescimento sem altera-
¢des”, com problemas de reinstala¢io, baixos niveis de contribuigio
para o PIB, e fracas ligacdes entre megaprojetos e outros sectores da
economia. (...) Uma base fundamental do acordo politico no pds-
-independéncia de Mogambique tem sido a ideologia da ‘unidade
nacional’ fomentada pelo partido no poder Frelimo, que informa o
apadrinhamento e o clientelismo. (p. 5-6).

III. Estratégia de investimento de Mocambique

A terra e outros recursos naturais sio o maior bem sociocultural e econémico de
Mogambique, tanto para os cidaddos e familias nacionais como para o Estado. Para o
Estado, os investimentos em terra tém sido vistos e tratados como catalisadores do desen-
volvimento socioecondmico nacional, com potencial para dar importantes contribui¢des
para a luta do pafs contra a pobreza, particularmente a pobreza rural.

Na sequéncia da diretiva constitucional para fazer da agricultura o principal sector
econdmico, o foco inicial do Estado apés a independéncia foi organizar e impulsionar a
producio agricola tanto através de grandes exploracdes estatais herdadas de empresas
coloniais, como através de pequenos agricultores organizados em associagdes de agriculto-
res. Esta abordagem foi rapidamente abandonada como resultado das mudancas politicas
ocorridas nos anos 1980 e da consequente passagem do socialismo para o capitalismo e
o livre mercado. A estratégia de promocio ao investimento que se seguiu nao propor-
cionou clareza em termos de setores prioritarios, ou pelo menos em termos de ligacoes
entre outros setores econdmicos e a agricultura. Como resultado, os investimentos foram
atraidos para todos os sectores econdmicos e n@o necessariamente para o setor agricola e
muito menos para o setor da pequena agricultura familiar (MOSCA; SELEMANE, 2012).
Uma avaliacio realizada pelo IESE em 2013 (IESE, 2013) mostra a tendéncia setorial
dos investimentos aprovados no periodo de 1990 a 2011, conforme detalhado Tabela II.

Tabela I1. Total de investimentos aprovados entre 1990 e 2011

Setor % de Investimentos Privados Aprovados
Recursos Minerais e Energia 29%
Agricultura e Agroinddstria 25%
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Inddstria 18%
Turismo e Hotelaria 9%
Transportes e Comunicacdes 8%
Construgio 4%
Servicos 2%
Bancos, Seguros e Arrendamentos 2%
Outro 2%
Aquicultura e Pesca 1%

Fonte: Adaptado de Massingue and Muianga (2013).

A atragio de investimento dirigida ao setor do agronegdcio representou 25%
neste periodo (IESE, 2013), mas incluiu principalmente grandes plantagdes florestais e
reservas de caga que ocupam grandes quantidades de terra (MASSINGUE; MUIANGA,
2013). Além disso, os investimentos na agricultura nfio foram direcionados para o apoio
a producdo alimentar de pequenas exploracgdes agricolas, mas sim para a agroindustria de
grande escala, monoculturas de exportagio como o algodéo, tabaco, agtcar, caju e ma-
deira (MOSCA; SELEMANE, 2012; MASSINGUE; MUIANGA, 2013), e para culturas
relacionadas com biocombustiveis como a cana-de-agicar e a jatrofa (NHANTUMBO;
SALOMAOQ, 2010). Neste dltimo caso, os esforcos de campanha foram direcionados
para mobilizar os pequenos agricultores rurais a ceder as suas terras a investidores (na sua
maioria estrangeiros) interessados em plantar cana-de-agtcar e jatrofa e para convencé-
-los a utilizar as suas terras para plantar culturas para biocombustiveis. A campanha dos
biocombustiveis resultou em um grande fracasso que fracassou em produzir os resultados
esperados NHANTUMBO; SALOMAOQ, 2010), mas as terras retiradas das comunidades
rurais nunca lhes foram devolvidas e as suas expectativas econdmicas foram destruidas
no processo. Entre 1990 e 2011, a maioria dos investimentos foi dirigida ao setor mineiro
e energético, representando 29% do total dos investimentos aprovados (MASSINGUE;
MUIANGA, 2013). Este setor ocupou firmemente a primeira posi¢io ao longo da tltima
década, durante a qual a mudanca para as industrias extrativas (mineragao e hidrocarbo-
netos) e para os projetos de infraestruturas piblicas foi substancial (CASTEL-BRANCO,
2015).

A tendéncia dos investimentos baseados na terra no pais, resumida em 2015 por
Muianga (2015), foi baseada em dados da Land Matrix. Embora, como outros investigadores
(COTULA etal., 2009), Muianga (2015) também levante reservas sobre a confiabilidade
dos dados, ele afirma que estes dados fornecem uma boa indicagao da pressdo sobre as
terras rurais imposta pelos investidores fundi4rios, particularmente no que diz respeito
a escala da terra, setores e atores. A Tabela III. sistematiza os dados de Muianga sobre
alguns destes aspectos.
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Tabela III. Principais investidores por pais de origem, dimen-
sdao da terra e setor de investimento, 2004-2013

Pais de Origem Setores Tamanho da Terra
1 | Portugal Plantacdes florestais, produgio de ali- 384.721ha
mentos, biocombustiveis
2 | Africa do Sul Turismo, produgio alimentar, biocom- 222.920ha
bustiveis
3 | Estados Unidos da Florestas e fibras 168.170ha
América
Zimbabué Produgfo alimentar e biocombustiveis 150.000ha
5 | Noruega Conservagio da natureza, sequestro de | 130.800ha
carbono. Madeira e fibra
6 | Reino Unido Produgéo alimentar, biocombustiveis, e | 63.029ha
gado

Fonte: MUIANGA, 2015.

Nas trés primeiras décadas ap6s a independéncia do pais, os investidores priva-
dos nacionais eram praticamente inexistentes. Este setor foi essencialmente ocupado por
elites politicas e econémicas que emergiram na fase de transigdo do socialismo para o
capitalismo e que usaram a sua influéncia e ligacdes com o Estado apenas para garantir
terras e outros recursos, posicionando-se assim estrategicamente para a proxima libera-

lizagdo econdmica (CASTEL-BRANCO, 2013).

Portanto, embora haja uma tendéncia para concentrar a atengio nos investido-
res estrangeiros, inclusive no que diz respeito aos conflitos de terra com as comunidades
locais, como assinalado por Muianga (2015), o papel das elites e investidores nacio-
nais, incluindo o governo, na atrago e facilitagdo de aquisi¢oes de terra em larga escala
nio deve ser subestimado. Neste contexto, um relatério emitido pelo Banco Mundial
(WORLD BANK, 2010) destaca o papel dos atores nacionais, indicando que 53% dos
2.670.000ha transacionados entre 2004 e 2009 em Mogcambique foram atribuidos a in-
vestidores nacionais. De acordo com Muianga (2015), em muitos dos projetos listados
acima na Tabela III., os investidores mogambicanos estdo associados a investidores atra-
vés de joint ventures.

L. Da teoria a pratica: projetos de investimento e os desafios de implementacao
de politicas e leis de terra progressistas

Os projetos descritos abaixo foram selecionados para permitir a discusséo de vérios
aspectos da questdo da “boa governanga fundidria” identificada na introdugao deste artigo.
Em primeiro lugar, com excegio de projetos comunitarios, todos os projetos, incluindo
projetos publicos, envolveram pedidos de investidores para direitos de uso da terra que se
sobrepuseram e entraram em conflito com direitos pré-existentes de uso da terra comuni-
téarios. Estes projetos também envolvem expropriacdes, em curso ou planeadas, de direitos
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de uso da terra comunitarios com reassentamentos involuntérios econdmicos e/ou fisicos.

Em segundo lugar, para assegurar a diversidade e uma melhor representacdo dos
projetos para todo o pafs, e para avaliar se problemas semelhantes ocorreram tanto entre
setores como em regides, foram selecionados casos de diferentes setores e que estio loca-
lizados em diferentes regides do pais. A diversidade geografica foi também utilizada para
avaliar como as normas habituais e as especificidades culturais de cada regido influenciaram
o formato e os resultados dos processos de envolvimento comunitario organizados pelo
governo e pelos investidores, incluindo consultas comunitérias e outros mecanismos de
participagdo comunitdria. Além disso, foi também utilizada para avaliar se as estratégias
e preocupagdes de envolvimento comunitario diferem de acordo com a sua localizagao
geografica e especificidades culturais, particularmente o envolvimento das mulheres. Por
fim, foram selecionados projetos de diferentes sectores econdmicos com o objetivo de
compreender se existem diferencas e especificidades setoriais e se 0 peso econdmico e
financeiro relativo de cada setor e investidor, tais como o setor do petrdleo e gas, fazem
diferencga tanto em termos processuais como distributivos.

Em terceiro lugar, sdo analisados tanto os investimentos privados e ptblicos, como
os projetos de investimento comunitario, para avaliar se a categoria de atores que lide-
ram os projetos se traduz em diferencas na forma como as modalidades de participagio
sdo utilizadas, na forma como as consultas comunitarias, as reunides publicas e outros
procedimentos participativos sdo conduzidos, e na forma como os cidadios afetados sao
economicamente incluidos e partilham os beneficios. Para os propésitos do presente
artigo, os projetos publicos sdo aqueles liderados pelo Estado e financiados por fundos
ptblicos, mesmo que de origem estrangeira; os projetos privados referem-se a projetos
liderados por empresas privadas que detém a maioria das acdes nos empreendimentos e
que também cobrem a maioria dos custos financeiros, incluindo projetos que envolvem
o Estado como acionista minoritdrio; os projetos comunitérios sio projetos concebidos
por, com, ou para comunidades locais, mesmo quando os recursos técnicos e financeiros
sdo fornecidos por parceiros externos tais como o governo, empresas privadas, ou organi-
zagdes ndo governamentais. Os circulos mostrados no mapa abaixo indicam a localizagio
geogrifica do projeto.
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Figure I - Localizacao geografica dos projetos de investimento analisados (em circulos)
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Fonte: elaborado pela autora, 2021

1. O Parque Nacional do Limpopo no distrito de Massingir, Provincia de Gaza

A riqueza do distrito de Massingir em fauna selvagem e as suas fronteiras com a
Africa do Sul levaram ao estabelecimento do Parque Transfronteirigo do Grande Limpopo
em 2001, ligando o Parque Nacional Kruger e o Parque Nacional Gonarezhou do Zimbabué
ao que era entdo uma reserva de caga oficial (Coutada 16)2. No lado mocambicano, a
reserva de caga original foi alargada para formar o Parque Nacional do Limpopo (PNL)

2 - O Parque foi criado em 27 de novembro de 2001, alterando a categoria e dimensoes de uma antiga concessio de caga

(Coutada 19) através de uma parceria entre o governo de Mogambique e os Parques da Paz (GoM, 2001).
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numa 4rea de 1.123.316ha, expandindo-se por trés distritos, nomeadamente Massingir,
Mabalane e Chicualacuala, na provincia de Gaza (GoM/MITUR, 2003). Em Massingir, o
PNL cobre 40% da 4rea do distrito, numa 4rea que abriga cerca de 27.000 pessoas (Ibid.).
A criagdo do LNP imp6s o deslocamento forgado dos ocupantes originais das terras. Desde
que a decisdo foi tomada em 2003, este processo de reassentamento involuntario, ainda
nio foi finalizado, vem enfrentando indmeros obsticulos sociais, técnicos e financeiros.
Das oito comunidades alvo dos reassentamentos, até agora apenas trés foram deslocadas
em processos marcados por protestos comunitarios e conflitos entre humanos e animais
selvagens. Nunca foi conduzido qualquer processo de expropriagao.

2. O Projeto de Game Park na Comunidade de Cubo, distrito de Massingir,
Provincia de Gaza

A criagio do Parque Nacional do Limpopo (PNL) foi promovida como uma opor-
tunidade para as comunidades beneficiarem das receitas esperadas pelo parque e também
para serem incluidas em empreendimentos econdmicos através da promogao de projetos de
investimento de base comunitéria. Como indicado no seu Plano de Gestiao (LNE, 2003),
estes incluem projetos de ecoturismo comunitério. A zona tamp#o do PNL foi classificada
como adequada tanto para projetos de ecoturismo privados como comunitarios (Ibid.)
e, desde o seu estabelecimento, foram aprovadas a implementacéo de cerca de cinco
projetos de ecoturismo privados e dois projetos de ecoturismo comunitario (GoM-MAE,
2012). Um dos projetos comunitérios desenvolvidos na zona tampao do PNL foi criado
pela Comunidade de Cubo. Este projeto incluiu o estabelecimento de uma reserva de caga
numa area de 10.000ha, o “Cubo Game Park”, bem como a construc¢do de um alojamento
comunitario. Para assegurar assisténcia na angaria¢do de fundos e na gestdo do projeto,
a comunidade de Cubo assinou acordos de parceria com investidores privados nacionais
e estrangeiros (o Projeto Mogambicano Ngeneya e as Cidades Gémeas da Africa do Sul,
respectivamente). Devido a forte insisténcia dos investidores em adquirir mais terras
comunitérias, a relagio entre a comunidade de Cubo e os seus parceiros foi marcada
por conflitos que s6 terminaram apds um longo e turbulento processo de mediagio que
durou de 2014 a 2018, desenvolvida pela ONG nacional Centro Terra Viva (CTV) a
pedido das partes.

3. O Parque Nacional de Mégoe no Distrito de Magoé, Provincia de Tete

Em 2013, treze anos apds a criacio do Parque Nacional do Limpopo (PNL), o
governo mogambicano criou o Parque Nacional de Magoe (PNM), no distrito de Magoe
localizado na provincia central de Tete. A semelhanca do PNL, o Parque Nacional de
Migoe foi criado como parte de uma zona transfronteirica de conservagio da natureza
(ZIMOZA), juntamente com o Zimbabué e a Zambia, com os quais partilha fronteiras.
A maior drea do PNM est4 localizada no distrito de Mégog e as 5 localidades do distrito
de M4goe abrangidas pela extensio do Parque tém um total de 30.452 habitantes. Em-
bora no tenha sido tomada qualquer decisdo para reassentar as comunidades residentes
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dentro da 4rea do parque, nunca foram conduzidos nem as consultas comunitarias e nem
o processo de expropriagio exigido.

4. O projeto Comunitario Tchuma Tchato no Distrito de Magoe, Provincia
de Tete

O Programa Comunitario Tchuma Tchato (PTT) de 1995 foi o primeiro projeto
de gestio de recursos naturais baseado na comunidade (CBNRM) estabelecido em Mo-
cambique (GOM, 1995). Este projeto foi promovido pelo governo, na mesma drea que
foi agora ocupada pelo Parque Nacional de M4gog. Este projeto comegou numa 4rea de
aproximadamente 200.000 hectares, e o seu surgimento aconteceu fundamentalmente
devido a necessidade de resolver conflitos entre as comunidades locais e os operadores
privados de safari. As comunidades locais reivindicavam nio estarem a beneficiar dessas
operagdes. Sendo assim, o projeto visava reduzir tais conflitos através da promogio da
conservagio dos recursos naturais com o envolvimento dessas comunidades, assegurando
também que os beneficios derivados da exploragio privada dos recursos naturais seriam
acumulados pelas comunidades locais de uma forma substancial. De 1995 a 2010, o
projeto foi tecnicamente apoiado pelo governo e financeiramente pela Fundagio Ford e
foi aprovado um esquema de distribuicio de receitas entre comunidades locais, governos
distritais, provinciais e centrais. Devido a desacordos sobre a equidade na partilha de
receitas entre as comunidades locais, por um lado, e os governos provincial e central, por
outro, o projeto Tchuma Tchato foi unilateralmente cancelado pelo governo central através
da criagdo do Parque Nacional de Mégoe. O argumento avancado pelo governo foi que
as comunidades estavam a receber grandes quantidades de fundos que néo sabiam como
gerir e que eram substancialmente mais elevados do que aqueles recebidos pelo governo.

5. Projeto de Gas Natural Liquefeito da TOTAL (ex-Anadarko) no distrito de
Palma, Provincia de Cabo Delgado

Em 2010, a empresa privada americana Anadarko confirmou a existéncia de re-
servas substanciais de gds natural na bacia do rio Rovuma, localizada na parte norte de
Mogambique. A Peninsula de Afungi, no distrito de Palma, foi escolhida para abrigar as
infraestruturas necessérias ao processamento e exportagio de gés natural liquefeito, ale-
gadamente devido a sua baixa densidade populacional e riscos ambientais. No entanto,
vivem na Peninsula de Afungi 12 comunidades locais. O projecto da Anardarko tem um
impacto direto nas terras ocupadas por 4 comunidades, nomeadamente Quitupo, Maganja,
Senga, e Patacua. A maior destas comunidades, Quitupo, com cerca de 2750 habitantes
em 2012, foi alvo de reassentamentos tanto fisicos como econdmicos. Em 2012, o governo
concedeu direitos de uso da terra ao projeto da Anadarko, que correspondia a mais de
7000ha da terra de Quitupo, através de um Direito de Uso e Aproveitamento da Terra
(DUAT) emitido em nome de uma subsididria da Empresa Nacional de Hidrocarbonetos
(ENH), a Rovuma Basin LNG Land (RBLL). Isso aconteceu, sem que o governo consul-
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tasse as comunidades afetadas, nem delimitasse a 4rea da comunidade e sequer conduzisse
o processo de expropriacio de direitos de terra legalmente obrigatério. Depois disto, a
Anadarko assinou um contrato de arrendamento de terra com a RBLL, adquirindo assim
direitos exclusivos de acesso e utilizacdo sobre as terras acima mencionadas. Espera-se
que a comunidade Quitupo seja transferida para uma comunidade de reassentamento a
ser construida em uma terra (Quitunda) pertencente 2 comunidade vizinha de Senga.
O Plano de Reassentamento de Afungi (PRA) foi aprovado em dezembro de 2016 e a
construc¢do da comunidade de reassentamento foi iniciada em 2018. Previa-se que as pri-
meiras familias fossem deslocadas no inicio de 2019. Devido 2 ilegalidade do processo de
DUAT, a pedido do CTV, em 2016 a Ordem dos Advogados de Mogambique apresentou
um processo judicial contra o Estado mogambicano em nome das comunidades de Afungi,
contestando a legalidade do DUAT do projeto. Em 2019, o tribunal administrativo decidiu
manter a ilegalidade alegando que as comunidades estavam contentes com o dinheiro da
indenizagao paga pela empresa.

6. O Projeto da ponte e autoestrada Maputo-Katembe na cidade de Maputo

Em 2010, o Governo de Mocambique (GoM) aprovou um projeto de infraestru-
tura, financiado pelo governo da China, que compreende a construcio de uma estrada
circular de mais de 200 quildmetros em torno de Maputo, da ponte Maputo-Katembe
que liga a capital de Mocambique (Maputo) a cidade de Katembe através da baia de
Maputo, e de uma estrada que tem inicio no extremo sul da ponte e vai até a Africa do
Sul através do distrito costeiro de Matutuine, onde se situa a Reserva Marinha da Ponta
do Ouro. Tanto a ponte, como a autoestrada impuseram o reassentamento involuntario
de numerosas familias que residiam em bairros formais e informais da cidade de Maputo.
A ponte Maputo-Katembe, em particular, exigiu o reassentamento de aproximadamente
1200 familias de trés bairros periféricos, nomeadamente Malanga, Luis Cabral, e Gwa-
chene. A ponte foi inaugurada em dezembro de 2018. Enquanto algumas familias estao
satisfeitas com as novas condi¢des que tém nos locais de realojamento, outras familias
queixam-se da forma como os pacotes de compensagio foram concebidos e a sua remogao
foi realizada, queixando-se também da falta de infraestruturas sociais e de oportunidades
de subsisténcia nos novos locais.

IV. Discussao

As segdes anteriores mostram que o interesse legitimo de Mocambique em atrair
investimentos se materializou de uma forma que n@o honrou a reputacio conquistada pela
sua politica e enquadramento legal, especialmente no que diz respeito a responsabilidade
do governo em proteger os direitos das comunidades rurais e peri-urbanas. A realidade
das comunidades rurais e cidad4os mal preparados é acentuada pelo fraco interesse e rigor
do governo na protegio dos direitos das comunidades, pelo zoneamento e planeamento
territorial deficientes, particularmente a nivel distrital, uma vez que até agora nenhum
PDUT (Plano Distrital de Uso da Terra) foi publicado no jornal oficial nacional (e, por
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conseguinte, sfo juridicamente inexistentes). A falta de empenho dos investidores privados
na boa governanca através do respeito tanto das normas processuais como da distribui¢ao
equitativa dos beneficios deve também ser acrescentada a estes fatores. Como resultado,
apesar do quadro legal progressista de Mogambique, a procura de grandes areas de terra
para projetos econdmicos, mas também para a expansio ou criacio de dreas urbanas
desencadeadas por tais projetos, criou espago para conflitos entre comunidades locais e o
governo; conflitos entre comunidades locais e investidores; e conflitos entre comunidades
locais, governo e investidores em conjunto (NHANTUMBO; SALOMAOQ, 2010; MOS-
CA; SELEMANE, 2012; HRW, 2013). Os conflitos inter e intra-setoriais, dentro e entre
instituigdes governamentais, também sdo notérios NHANTUMBO; SALOMAO, 2010).

Além disso, a ocorréncia crescente nas tltimas décadas de reassentamentos in-
voluntirios econdmicos e fisicos das comunidades locais para dar lugar a investimentos
publicos e privados, deu origem a protestos sociais, exacerbando tensoes e conflitos entre
todos esses atores (HRW, 2013; ICM, 2016; MOSCA; SELEMANE, 2012; UNAC, 2014;
OMR, 2015). De fato, a promogio do investimento governamental em Mogambique
colocou este pais na rota da corrida global, com os agentes governamentais a assumirem
frequentemente a lideranga neste processo. Apesar da justificativa declarada para a ma-
nutengio do principio da propriedade estatal sobre a terra - garantindo que os direitos
dos mogambicanos sdo protegidos - as campanhas de investimento e a atribuicdo de terras
aos investidores nem sempre tem sido conduzida de forma a dar prioridade a protegio
dos direitos de terra locais ou a busca do interesse ptblico definido em termos do que é
melhor para “o pablico”: o povo de Mocambique.

LANDESA sublinhou os pontos acima num estudo de 2011 quando concluiu que
“a maioria destas aquisicoes de terras agricolas estdo a ocorrer em paises de baixo e médio
rendimento, frequentemente em locais onde os direitos de propriedade da terra sdo fracos,
pouco claros e mal governados - criando enormes riscos para as pessoas pobres, investidores
e governos” (LANDESA, 2011). Referindo-se a Mogambique e Madagascar, LANDESA
(2011) também afirmou que estes pafses tinham recebido pedidos de investidores para
mais de metade da sua 4rea total de terra cultivavel.

Assim, embora tais pedidos possam néo ter sido todos respondidos positivamente,
a corrida pelas terras em Mogambique criou uma espécie de situacio de “ocidente selva-
gem” em que 0s agentes governamentais e os que lhes sdo préoximos podem manipular o
principio da propriedade estatal a seu favor, enquanto as fracas agéncias de administracdo
de terras ndo conseguem implementar eficazmente mesmo as salvaguardas que existem
na legislacdo de terras (MOSCA; SELEMANE, 201). Consequentemente, Mogambique
¢ também conhecido por ser um dos principais alvos da apropriacdo global de terras
(GRAIN, 2008; ILC, 2010; WORLD BANK, 2010; LANDESA, 2011; UNAC, 2014).

Neste contexto, em uma avalia¢do recente do quadro legal para investimentos em

terra em Mogambique (CABRAL; NORFOLK, 2016) concluiram que:

A capacidade de proteger os direitos de terra legalmente adquiridos
das comunidades rurais tem sido ainda mais desafiada pelo aumento
da demanda por terra que tem acompanhado o desenvolvimento
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econdmico de Mogambique e, até recentemente, os grandes influxos
de [ED atrafdos para o pafs por dotagdes de recursos naturais, incen-
tivos de pregos e o desenvolvimento de zonas econdmicas especiais
e corredores de crescimento. Num contexto de uma estrutura de go-
vernanga fragil, isto resultou na ocupacio ilegal da terra e no conflito
generalizado com a populagio local. (p. 45)

Outra avaliagio recente da governanga da terra de Mogcambique (TRINDADE;
SALOMAOQ, 2016) indica que os agentes governamentais optaram por subverter delibe-
radamente o principio da propriedade estatal sobre a terra e contornar os procedimentos
legais destinados a beneficiar os cidadaos nacionais e a servir os interesses nacionais. Esta
avaliacdo mostra que o principio da propriedade estatal, combinado com o argumento
da necessidade de combater a pobreza, tem sido utilizado para justificar a atribuicio de
direitos de uso da terra a investidores sobre terras comunitarias, tanto em &reas rurais
como urbanas, ignorando procedimentos obrigatérios impostos ndo s6 pela Constituigio,
mas também pela legislagdo sobre terras e planeamento territorial. No contexto dos in-
vestimentos baseados na terra, esta avaliagdo indicou que tanto o governo central como
os governos distritais estdo particularmente falhando em assegurar a observancia dos
seguintes procedimentos impostos por lei na ordem legalmente prescrita, como se segue:

1. Delimitagio prévia de terras comunitérias sobre as quais hé interesse em inves-
timentos econdmicos publicos ou privados;

2. Declarac@o formal de interesse puiblico antes de qualquer procedimento de
atribui¢@o de terras;

3. Consulta e negociacio com as comunidades locais que ocupam as terras de
interesse para projetos publicos e privados;

4. Negociagao prévia e pagamento de compensacio justa aos cidadios e comuni-
dades afetadas antes de extinguir os direitos de utilizacio de terras pré-existentes;

5. Declaracio formal de extingdo dos direitos de uso da terra individuais e coletivos
pré-existentes;

6. Zoneamento territorial e categorizacdo dos terrenos previstos pelos projetos,
e emissdo de novos DUATs ou licengas especiais, dependendo da categoria do
terreno em questao;

Este relatério (TRINDADE; SALOMAO, 2016) salienta a importancia da
identificacdo, declaracio e demarcacio de 4reas de dominio publico, em consulta com
as comunidades locais e com respeito pelos direitos dos cidadios, tal como também é
imposto pela Constituicio.

Uma revisio atualizada sobre o impacto da estratégia de investimento de Mogambi-
que, particularmente nos direitos dos cidadaos, foi publicada por Wise (2016), revelando
que o governo mog¢ambicano continua empenhado em dar boas terras a investidores es-
trangeiros, apesar da persistente resisténcia das comunidades afetadas que, segundo ele,
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poderi ter levado ao nivel consideravel de fracasso de tais projetos. Com base em dados

da Land Matrix, Wise (2016) afirma:

Em 2012, Mogambique foi o segundo alvo mais importante do
mundo, com quase 8 milhdes de hectares em negdcios agricolas
reportados. Agora, a Land Matrix enumera apenas 500.000 hectares
em 65 acordos agricolas concluidos. Dos projetos atuais, nove, em
quase 100.000 hectares, estdo listados como “abandonados”, em sua
maioria projetos de biocombustivel. Os dados sobre a 4rea atualmente
em produgio sdo mais escassos, mas a Land Matrix s6 pdde confirmar
21.000 hectares em producéo. Os projetos de grande escala tém tido
mais sucesso na silvicultura e no turismo, com quase dois milhdes de
hectares em negdcios concluidos. E as concessoes mineiras continuam
a deslocar ou a ameagar milhares de mogambicanos 4 medida que o
boom mineral continua. (para. 16)

De fato, o boom da exploragio mineral e dos hidrocarbonetos continua ainda
hoje em Mogambique, com uma exibi¢do continua dos mesmos problemas sociais e de
desordem setorial mencionados neste documento.

VI. Conclusao

Em principio, o quadro politico e juridico discutido acima, e os varios principios
constitucionais em que se baseia, proporcionam uma boa plataforma para promover o tipo
de modelo de desenvolvimento democritico e participativo que o Estado mogambicano
tem vindo a abragar desde os seus primeiros momentos. Fornece também mecanismos
claros que devem assegurar um processo equitativo de novos investimentos, que salva-
guarda os interesses da populagio local e gera beneficios reais que devem melhorar a sua
subsisténcia e qualidade de vida. No entanto, como os projetos selecionados ajudam a
explicar, Mogambique tornou-se um sin6nimo internacional de usurpagio de terras e de
desconsideracio de normas e principios legais. O papel do Estado e, o que, e quem é o
Estado sdo aqui fundamentais, e fornecem possiveis explicagdes sobre as razoes pelas quais
o governo (no seu papel de representante do Estado) nfo cumpriu a sua parte da tarefa.

Tanto a estrutura constitucional como os fundamentos filoséficos do governo da
FRELIMO, enfatizam a nog¢do de que a terra e os recursos naturais devem permanecer
propriedade do Estado a fim de assegurar a protecdo dos direitos dos cidaddos de acesso
e utilizagio da terra, e que a terra e os recursos naturais devem ser utilizados para o ‘inte-
resse publico’ (ou seja, para o desenvolvimento nacional). No entanto, a discussio acima
referida mostra como a rdpida transicio de uma abordagem de inspiracdo socialista para
uma ‘governanga democrética’ e um sistema de mercado livre, embora ainda sobrecarre-
gado com a arquitetura institucional e ideologia do regime anterior, criou tensdes entre
a agenda centrada no povo, que est implicita no quadro politico e juridico progressista
para a terra desenvolvido nos anos 1990, e a agenda neoliberal/capitalista que é agora
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fortemente abragada pela FRELIMO e pelas elites nacionais.
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concludes that more than any other factor, political party interference
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