),

Centro de Formagao
Juridica e Judicidria

Centro de Formagao Juridica e Judiciaria
Departamento de Estudos e Investigacao

Proteccao Juridica
dos Direitos de Uso e
Aproveitamento da
Terra das
Comunidades

Locais

RELATORIO FINAL DA PESQUISA

Elaborado por:

Sérgio Baleira & Saturnino Samo (Coordenacao)

Altino Moisés, Assane Amade, Castigo Massuaira, Félix Géia e
Jodo Paulo Azevedo

Matola, Janeiro de 2010



“Proteccao Juridica dos Direitos de Uso e Aproveitamento da Terra, das Comunidades Locais”
Relatdrio da Pesquisa

AGRADECIMENTOS

O presente estudo foi realizado pelo Centro de Formacéo Juridica e Judiciaria (CFJJ) com
0 apoio financeiro da Agéncia Dinamarquesa para o Desenvolvimento Internacional
(DANIDA) e teve contribuicdo logistica do Programa de Recursos Naturais do CFJJ
apoiado pela Organizagdo das Nagdes Unidas para Alimentacdo e Agricultura (FAO)
financiado pelo Governo do Reino dos Paises Baixos.

N&o seria possivel realizar este estudo sem a colaboracdo de varias entidades individuais
e colectivas na disponibilizacdo de informacéo e discussdo dos assuntos aqui tratados. O
receio de cometermos alguma injustica mais grave do que esta na transmissao dos nossos
sinceros agradecimentos pelo apoio e tolerancia no tratamento dos nossos interesses
sugere que o facamos de forma colectiva a todas as instituicdes estatais, privadas e da

sociedade civil que intervém na area da gestdo dos recursos naturais.

Gostariamos de agradecer de forma especial aos participantes dos varios cursos de
capacitacdo promovidos pelo CFJJ no ambito do seu Programa dos Recursos Naturais e
Desenvolvimento, especialmente, os Administradores Distritais, Juizes Presidentes
Distritais, Procuradores Chefes Distritais, Comandantes Distritais da PRM, Directores
Distritais dos Servicos de Actividades Economicas, Administradores e Técnicos
Superiores das Areas de Conservacdo do Ministério do Turismo, Paralegais e Membros
das Comunidades Locais. Estes constituiram a fonte e o campo de testagem da
informacéo apresentada no neste relatorio de pesquisa.

IDEI — CFJJ. 2010. Relatorio da Pesquisa sobre “Protec¢do Juridica dos Direitos de Uso e
Aproveitamento da Terra das Comunidades Locais. Centro de Formagao Juridica e Judiciéria.
Matola, Janeiro 2010.




“Proteccao Juridica dos Direitos de Uso e Aproveitamento da Terra, das Comunidades Locais”

Relatdrio da Pesquisa

ACM

CFJJ

CGRN

DANIDA

DEI

DFID

DUAT

FAO

GCRN

GPN

iTC

MCRN

ORAM

PCC

PRM

ACRONIMOS

Associacdo da Comunidade de Mareja

Centro de Formacdo Juridica e Judiciaria

Comité de Gestdo dos Recursos Naturais

Agéncia Dinamarquesa para o Desenvolvimento Internacional
Departamento de Estudos e Investigacao

Departamento para o Desenvolvimento Internacional do Governo
Britanico

Direito de Uso e Aproveitamento da Terra

Food and Agriculture Organization (United Nations)

Gestdo Comunitaria dos Recursos Naturais

Governo da Provincia de Niassa

Iniciativa de Terras Comunitarias

Maneio Comunitério de Recursos Naturais

Organizacdo Rural de Ajuda Mdtua

Programa Chipange Chetu

Policia da Republica de Mocambique

IDEI — CFJJ. 2010. Relatorio da Pesquisa sobre “Protec¢do Juridica dos Direitos de Uso e
Aproveitamento da Terra das Comunidades Locais. Centro de Formagao Juridica e Judiciéria.
Matola, Janeiro 2010.



“Proteccao Juridica dos Direitos de Uso e Aproveitamento da Terra, das Comunidades Locais”
Relatdrio da Pesquisa

INDICE
1 INTRODUGAD ...ttt 5
2 OBUIECTIVOS...... sttt sttt sneeneeneas 6
2.1 ODJECLIVOS GEIAIS ...ttt bbb 6
2.2 ODbjJeCtiVOS ESPECITICOS .....c.veueiiriiieiiiieriees e 6
3. A QUESTAO DE PARTIDA .....ooovieteeteeeteeeseees e esie s s 7
4 QUADRO TEORICO ..ottt 9
5 HIPOTESE DA PESQUISA .......ooieieeeeceeeeeteee e ses et 11
6. QUADRO ANALITICO ...ttt 11
7. METODOLOGIA ..ottt re s 13
7.1 Perspectiva de ANALISE ..o s 13
7.2 F N 1[0 1 - BT TP OPRP TP 14
7.3 Instrumentos de TrabalNo..........coce v 15
7.4 O FOCO Aa PESOUISA ....c.vecvveveeieeie sttt et re e 15
8. RESULTADOS ...ttt bbbttt bbb 16
8.1 ASPECTIOS DESCIITIVOS ....vvevieieeie e sttt reesre e sre e 16
8.1.1 A Questdo das Delimitacdes das Terras das Comunidades ..............cccevverveenene. 17
8.1.2 A Questdo das Consultas Comunitarias e da Acta da Consulta Comunitaria.... 22
8.2 ASPECOS ANAITTICOS. ... vt 27
8.2.1 ResUmMINGO 0 ProbIEmMA........cc.oiieiieiiiieseee e 27
8.2.2  Analise dos Conflitos € PArCerias ..........ccvvevereerieresesiesie s eeesie e 27
8.2.3  Consideracdes Finais sobre a Analise dos Conflitos .........c.ccceveveveiieiiivinennns 45

9. AS BASES TECNICO-JURIDICAS DO ESTABELECIMENTO DE UM
CONTRATO DE PARECERIA ECONOMICA ENTRE COMUNIDADES
LOCAIS E INVESTIDORES PRIVADOS NO ACESSO E USO DA TERRA E
DOS RECUROS NATURAIS EM MOCAMBIQUE — Notas para Discussao. 47

9.1 Consideragies PreliMiNares ...........cooiieeieieeiese s 47
9.2 Aperfeicoamento dos Processos de Consulta...........ccccoovvvviiniiiniiieniine e, 48
9.2.1  Fundamentagdo Técnico-juridica..........ccoovriiriiiiiiiiiiiiec e 48
9.2.2  Conclusdes Praticas Resultantes da Interpretacdao das Normas................... 49
9.2.3  Fundamentos Contextuais da Proposta...........cccoerereneninenisiienesese e 50
9.24  Ampliacdo do ESCOPO da CoNnSUIA .........ccceeruiriiiieieiie e 51
10. CONCLUSOES ..ottt 52
BIDHOGIafia.....c.voiiiiiice 54

IDEI — CFJJ. 2010. Relatorio da Pesquisa sobre “Protec¢do Juridica dos Direitos de Uso e
Aproveitamento da Terra das Comunidades Locais. Centro de Formagao Juridica e Judiciéria.

Matola, Janeiro 2010.



“Proteccao Juridica dos Direitos de Uso e Aproveitamento da Terra, das Comunidades Locais”
Relatdrio da Pesquisa

1. INTRODUCAO

Em meados do ano 2006 o Centro de Formacdo Juridica e Judiciaria (CFJJ) langou o
projecto de pesquisa sobre “Proteccdo Juridica dos Direitos de Uso e Aproveitamento da
Terra das Comunidades Locais” com o apoio financeiro da DANIDA. O projecto de
pesquisa contou ainda com sinergias logisticas e técnicas do Projecto “Apoio Juridico
Descentralizado e Capacitacdo para a Promog¢do do Desenvolvimento Sustentivel e Boa
Governacao a Nivel Local”, implementado pelo CFJJ com o apoio técnico da FAO e
apoio financeiro do Governo do Reino dos Paises Baixos.

O presente documento constitui o relatorio final da pesquisa, cujo objectivo geral era o de
analisar de forma pormenorizada a entdo ja identificada inseguranca juridica estrutural da
posse da terra por parte das comunidades locais em Mogambique e propor mecanismos,
igualmente juridicos, mas ndo s6, de melhor protec¢do desses direitos, no sentido de
promover igualmente a entrada do capital de investimento para o desenvolvimento local e
nacional.

A motivacdo para o estudo surgiu das indicacOes claras e objectivas reveladas por uma
série de pesquisas anteriores realizadas por especialistas nacionais e estrangeiros,
incluindo o préprio CFJJ, relativamente a existéncia de um modelo tendencialmente
excludente de desenvolvimento econdémico baseado no acesso e exploracdo da terra e dos
outros recursos naturais em Mocambique, caracterizado fundamentalmente pela perda do
Direito de Uso e Aproveitamento da Terra (DUAT) por parte das comunidades locais
rurais em favor dos investidores privados e do Estado.

A finalidade de todo o trabalho desenvolvido pelo CFJJ nesta area, € o de promover a
correcta implementacdo da legislacdo e identificar mecanismo que ajudem a alcancar os
objectivos definidos nos principios e politicas que orientam todo o processo de
desenvolvimento econémico nesta area de actividades.

Para a realizacdo deste estudo foram elaborados os respectivos quadros teoricos e
analiticos, para e passo a identificacdo da questdo de partida, reflectindo o problema
central levantado pelo estudo e as hipoteses que orientaram o desenho da metodologia do
estudo.

Através da analise de casos de conflitos e parcerias entre comunidades locais e
investidores privados (e o Estado) os resultados do estudo explem situacdes que
permitem aferir sobre a eficacia da Lei de Terras, mais precisamente das consultas
comunitarias, da delimitacdo das terras comunitarias e dos contratos de parcerias
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economica entre esses actores na proteccdo dos seus direitos, com especial destaque para
os DUAT’s das comunidades locais.

O relatério termina com a apresentagcdo de uma proposta para a integracdo dos capitais
das comunidades locais, investidores privados e o Estado, numa base de justi¢a social,
equidade, harmonia e sustentabilidade do desenvolvimento, fundada na introducéo
efectiva da figura do contrato, sempre que o entendimento estabelecido em cede da Acta
da Consulta Comunitaria implicar o estabelecimento de algum acordo entre as partes para
a melhor proteccéo dos direitos destas.

2. OBJECTIVOS

2.1 Objectivos Gerais

Constituiam objectivos gerais do estudo analisar os aspectos frageis das garantias
juridicas de defesa dos Direitos de Uso e Aproveitamento da Terra das Comunidades
Locais e propor mecanismos igualmente juridicos para a uma maior proteccdo desses
direitos promovendo simultaneamente a integracdo do capital de investimento privado (e
estatal) e o desenvolvimento econdmico baseado na justica social, e que seja equitativo,
sustentavel e harmonioso.

2.2 Objectivos Especificos
Os objectivos especificos do estudo foram assim definidos como sendo:

1. Identificar mecanismos legais que tornem eficaz a integracdo dos capitais dos
investidores privados e das comunidades locais, prevenindo conflitos e
promovendo o desenvolvimento local e nacional de forma socialmente justa,
equitativa, participativa e sustentavel;

2. Definir, de modo geral, um papel mais eficaz para organizacGes locais de base,
incluindo as comiss@es criadas adhoc, na resolucdo de conflitos e na protecgdo
dos direitos das comunidades locais de uso e aproveitamento da terra, a luz do
ordenamento juridico em vigor.

Em termos mais especificos era necessario saber sobre:
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1. Existéncia ou ndo de diferencas nos conflitos entre as 3 categorias de Comunidade
Local identificaveis com base no tipo concreto de proteccdo que tém do seu
DUAT:

a. Comunidade com DUAT “abstracto” (o direito simplesmente atribuido
pela Lei de Terras as Comunidades Locais)
Comunidade com DUAT Delimitado e com Certidéo
Comunidade com DUAT Demarcado e com Titulo

2. O papel da Consulta Comunitaria e da Acta da Consulta Comunitaria no processo
de resolucéo desses conflitos?

3. A eficécia prética de cada um destes instrumentos legais, na defesa dos DUAT’s
das Comunidades Locais?
a) DUAT “abstracto” (o direito simplesmente atribuido pela Lei de Terras as
Comunidades Locais)
b) DUAT com Delimitacdo e com Certidao
C) DUAT com Demarcacédo e com Titulo

Em termos praticos os dois ultimos “tipos” de comunidade e de DUAT foram
agrupados em um Unico tipo: comunidades e/ou DUAT’s delimitados e ou
demarcados, com ou sem certiddo ou titulo. O resultado concreto foi que a andlise
comparativa baseou-se simplesmente na confrontacdo dos conflitos entre por um
lado Comunidades Locais ndo delimitadas e Investidores Privados e, por outro lado,
Comunidades Locais delimitadas (ou demarcadas) e Investidores Privados.

3. A QUESTAO DE PARTIDA

A questdo de partida que conduziu a necessidade de uma maior atencdo na investigacao
desta area centrasse nas tendéncias globais de gestdo da terra e dos outros recursos
naturais e seu impacto para as economias periféricas.

Pode-se considerar que a questdo da gestdo da terra e outros recursos naturais a nivel
global assume cada vez maior centralidade tanto nos debates intelectuais que se
preocupam em formulagdes tedricas que ajudam a compreender e explicar os conflitos
sociais que surgem nesse contexto, quanto nas estratégias de projectos de
desenvolvimento que, tendo a harmonia social como valor supremo baseiam-se em
principios de incluséo de todas as forgas sociais como forma de proteccdo de direitos,
sobretudo dos sectores mais vulneraveis da populacdo, que normalmente tém sido as
comunidades locais.
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Seria de se esperar que nos paises em vias de desenvolvimento, onde a sobrevivéncia da
maioria da populacdo depende da agricultura de subsisténcia, compreendendo
integralmente todo o ecossistema local, e a economia estatal encontra-se directamente
ligada a producdo agricola, a questdo assumisse contornos ainda mais delicados, exigindo
definicdo de politicas e ordenamentos juridicos solidos na defesa dos interesses locais
estatais e dos cidadaos sem prescindir do investimento do «grande capital».

Em Mocambique, a Politica Nacional de Terras de 1995, a Lei de Terras de 1997 e a
Constituicdo da Republica de 2004 podem ser apontados como alguns dos instrumentos
exemplares deste movimento de compromisso para com 0s valores de justica social. No
entanto, a eficacia de tais instrumentos na gestdo da terra depende da sua boa aplicagdo
que, por seu turno, parece encontra-se condicionada a uma série de factores tais como o
nivel de instrucdo dos cidaddos e a sua percepcdo relativamente a legislacdo e as
politicas, as visdes diferenciadas dos gestores que aplicam tais instrumentos de gestao
dos recursos, o nivel de demanda de investimento privado, etc..

Assim, a situacao actual do uso e aproveitamento da terra em Mocambique € claramente
marcada por corrida desenfreada por parte de grandes e pequenos investidores e,
ultimamente por um notavel interesse a nivel dos cidaddos em geral, em disputar o
mercado de terras.

Esse panorama é completado pelo leque de relagdes conflituosas, muitas vezes de
extrema complexidade socioldgica, estabelecidas entre os diferentes actores, incluindo o
Estado, do processo de definicdo dos direitos de uso e aproveitamento da terra que
caberia a cada um deles.

N&o seria necessario recorrer as classicas teorias do conflito para pressupor a existéncia
necessaria de elos fracos nessa rede de relagdes sociais. De acordo com o0s estudos
desenvolvidos no pais, é facto assente que as comunidades locais rurais em Mogambique
se encontram numa situacdo de clara desvantagem na salvaguarda dos seus direitos de
uso e aproveitamento da terra, sobretudo diante dos interesses dos investidores.

Assim, seria pertinente identificar as causas do problema e as estratégias concretas de
solugédo que podem ser adoptadas, com base na actual legislagdo, para a proteccéo
efectiva dos direitos comunitarios de uso e aproveitamento da terra e promocao do
desenvolvimento local sustentavel, equitativo e harmonioso.
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4. QUADRO TEORICO

O quadro tedrico desenhado para a reflexdo sobre o problema, através do qual foram
também definidos os objectivos da pesquisa de forma mais consistente levou em
consideracdo tanto o regime legal e a estrutura administrativa de gestdo da terra em
Mogambique, quanto as experiéncias concretas nacionais e internacionais de
administracdo da terra. A analise dos modelos ou experiéncias de integracdo dos capitais
e interesses das comunidades locais e de investidores privados constituiu igualmente um
importante foco de atencéo.

Neste contexto considera-se “capital” todos os meios intelectuais e materiais, tanto das
comunidades locais, quanto dos investidores privados, necessarios para a implementacéao
de um dado empreendimento econémico.

O artigo 109 da Constituicdo da Republica de Mocambique estabelece o principio da
propriedade exclusiva da terra pelo Estado. Esse principio foi definido no contexto dos
objectivos da independéncia nacional, em 1975, e, desde entdo, reafirmado em todos
documentos oficiais sobre as normas de uso e aproveitamento da terra em Mogambique.

A demanda pelo desenvolvimento econémico com a participagdo do capital privado com
base nas regras da economia de mercado veio influenciar este quadro orientador do uso e
aproveitamento da terra, criando maiores oportunidades de integracdo desse capital no
processo de desenvolvimento nacional.

Desse ponto de vista 0 novo cenario representa um quadro sobre a concepcédo do direito
da terra idéntico a maioria das tendéncias internacionais, confirmadas pelos exemplos dos
paises vizinhos como Zimbabwe, Africa do Sul e Namibia, mas também por exemplos de
fora do continente africano onde existe a propriedade privada da terra. Ou seja, sdo todos
modelos que reconhecem e promovem a integracdo dos interesses do Estado, dos grandes
investidores privados e das comunidades locais.

No entanto, para o caso particular de Mocambique, a dindmica dessa integracdo é
diametralmente oposta a dos referidos paises. Engquanto aqueles paises promovem a
integracdo dos capitais com base no conceito legal de “expropriagdo”, através do qual 0
Estado realiza a (re)distribuicdo social das terras que se encontram sob o dominio da
propriedade privada, em Mogambique, onde o direito de uso e aproveitamento das terras
rurais estdo, na sua quase totalidade, sob o dominio das comunidades locais, através do
DUAT adquirido por via da ocupacdo costumeira, segundo o principio da co-titularidade,
a integracdo do capital privado é realizado com base no conceito, igualmente legal, de
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“consulta comunitaria”, através do qual o Estado monitora a redistribui¢do das terras
tendo as comunidades locais como o centro de todo o0 processo.

Ou seja, enquanto em muitos paises as comunidades locais clamam pelo direito de acesso
a terra, ocupada pelo capital privado, em Mogambique a questdo é a de se saber como
garantir uma integracdo harmoniosa do capital privado em terras sobre as quais recaem 0s
direitos das comunidades locais.

O cenério apresenta sérios desafios para a afirmacéo da justica e da equidade social, que
em todos esses paises sdo elevados a valores supremos e que em Mogambique constituem
principios legais claros de gestdo da terra e outros recursos naturais, tidos como dos mais
importantes recursos de que o pais dispde.

Uma pesquisa desenvolvida em 2004 pelo CFJJ* revela que o processo de consulta
comunitaria, condicdo legal sinequanon para a aquisicdo de um novo direito de uso a
aproveitamento da terra no meio rural mogambicano, ou seja, condi¢do de integracao do
capital privado (e estatal) junto das comunidades locais, constitui 0 momento por
exceléncia onde se estabelece o equilibrio entre os interesses das comunidades locais e 0s
interesses dos investidores privados, tornando-se também assim, o nucleo potencial dos
conflitos de terra entre as partes.

O estudo revela ainda, de forma clara, que os conflitos surgidos nessa area de relacdes
sociais tém sido resolvidos, na sua maioria, por comissdoes multi-sectoriais criadas
localmente, com pouca intervencdo das entidades judiciarias formais, nomeadamente as
procuradorias e o0s tribunais, o que favorece uma actuacdo que pode ser caracterizada de
um misto entre praticas de mediacdo, conciliacdo e até de arbitragem.

Estes procedimentos, que a luz do pluralismo juridico constitucionalmente reconhecido
podem encontrar enquadramento e legitimidade legal, parecem constituir uma fonte
importante de justica para a sociedade mogambicana tornando-se assim igualmente
importante definir de forma clara o papel destas comissdes e de outras entidades nos
processos de resolucdo de conflito.

! Tanner, Christopher & Baleira, Sérgio (Coord.). 2004. Conflitos de Terra, Ambiente e Florestas e Fauna
Bravia. Centro de Formagdo Juridica e Judiciai (FJJ)/FAO. Matola, 2004.
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5. HIPOTESE DA PESQUISA

De acordo com o quadro te6rico acima apresentado e 0s objectivos da pesquisa foi
posivel delinear duas hipdteses de trabalho, sendo uma para cada objectivo. As hipoteses
estdo objectivamente orientadas para a avaliacdo da eficacia juridica pratica da Lei de
Terras (consultas comunitérias e delimitacdo) na protec¢do dos direitos das partes, e
especialmente, dos DUAT’s das Comunidades Locais.

a) A eficacia da integracdo dos capitais dos investidores privados e das
comunidades locais depende da eficacia juridica das consultas comunitarias.

Ou seja, quanto melhor assegurado o estatuto juridico das consultas comunitarias,
mais eficaz serd a integracdo dos capitais do Estado, dos investidores privados e
das comunidades locais.

b) Uma intervencdo das entidades locais na resolucédo de conflitos baseada a andlise
dos aspectos juridicos da consulta comunitaria ndo observados protegeria melhor
os direitos das partes e, especialmente, os DUAT’s das comunidades locais.

Ou seja, quanto mais a intervengdo das entidades locais (Estado, ONG’s,
Comissoes, etc.) na resolucédo de conflitos entre comunidades locais e investidores
privados no acesso e uso da terra e recursos naturais se basear na analise dos
aspectos juridicos da Consulta Comunitaria ndo observados, mais protegidos
estariam os DUAT’s das Comunidades Locais e haveria maior integracdo do
capital de investimento.

6. QUADRO ANALITICO

Para a operacionalizacdo da pesquisa foi definido um quadro analitico, representado no
diagrama abaixo (Diagrama ne 1), que procura reflectir de forma sintética, os principais
aspectos sobre os quais se desenvolve a anélise da questdo. O esquema sugere que serdo
consideradas duas situagdes que podem envolver as comunidades locais e os investidores
privados (incluindo o Estado): estando a comunidade local delimitada ou ndo, a consulta
comunitaria resulta ou apenas em Acta da Consulta Comunitaria, ou para além da Acta,
em Contrato, Memorandum de Entendimento ou Acordo escrito. A anélise da realidade
(ou dos casos) deverd evidenciar que na primeira situacdo o resultado tende a ser o de
conflito entre as partes, onde normalmente se torna dificil proteger juridicamente os
direitos das comunidades locais, impossibilitando a integracdo socialmente justa,
equitativa e sustentavel do capital de investimento. J&, na segunda situacdo, a resultante
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tende a ser uma situacdo em que os direitos das partes se encontram juridicamente
protegidos, facilitando a integracdo dos capitais destas em justica social, equidade e
sustentabilidade no desenvolvimento.

Diagrama ne 1. Ouadro Analitico
DUAT Acta
nao Investidor | | Consulta
Delimitado Privado Comunit.
COMUNIDADE
LOCAL X

DUAT Comunidade Contrato, Parcerias
Delimitado/Demarcado local »| Memorand. (| (Integracdo
(Certid&o/Titulo) Acordo Capitais)

O esquema tenta representar a possibilidade de integracdo dos capitais dos investidores
privados (e do Estado) e das comunidades locais oferecida pelo quadro legal regulador do
acesso a terra em Mocambique. De acordo com a legislacdo da terra em Mocambique
podemos identificar trés modalidades em que vigoram os DUAT’s das comunidades
locais: (1) o DUAT sobre um territorio ndo delimitado; (2) o DUAT sobre um territorio
delimitado (podendo ter Certiddo); (3) o DUAT sobre um territério demarcado (podendo
ter Titulo).

Para os objectivos desta pesquisa sdo consideradas duas condicGes essenciais de
existéncia dos DUAT’s das comunidades locais: as Comunidades Locais ndo delimitadas
e as Comunidades Locais delimitadas e/ou demarcadas. Para a ocupacao das suas areas
de terra o investidor (ou o Estado), na condi¢do de novo requerente, obriga-se por lei a
realizar a consulta comunitaria para efeitos de determinacdo sobre se a area pretendida
estd livre e ndo tem ocupantes. Do processo de consulta comunitaria resulta a Acta da
Consulta Comunitaria, um documento que, na possibilidade de se poder explorar a area
requerida, estabelece as condicdes de ocupacdo e serem obedecidas pelo novo requerente
ou pelas partes em geral. Essas condi¢cdes expressas na Acta da Consulta Comunitaria
constituem um acordo entre as duas partes. Os resultados de todo o processo podem ser
de dois tipos:

a) Incumprimento do acordo por uma das partes — com maior probabilidade o
investidor —, resultando em conflito e na ineficaz ou ndo integracdo dos capitais
das duas partes (esta tem sido a situacdo mais frequente e que motiva o presente
estudo).
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b) Cumprimento do acordo por ambas as partes e maior eficacia na integracdo dos
capitais destas.

Em qualquer destas formas de existéncia das Comunidades Locais a Consulta
Comunitéria, da qual resulta a elaboragdo de uma Acta de Consulta Comunitaria, € um
procedimento legal obrigatério para atribuicdo de um novo DUAT dentro dos limites de
um territorio sobre o qual recaiam os direitos das Comunidades Locais. Logo, trata-se
também de um passo imprescindivel para o estabelecimento de parcerias entre as
Comunidades Locais e os Investidores Privados. A Acta da Consulta Comunitaria inclui
um “acordo” que estabelece as condic¢des de atribuicdo do novo DUAT.

E nestes processos de Consulta Comunitaria onde se localiza o genes dos conflitos de
terra entre estes dois principais actores — as Comunidades Locais e 0s Investidores
Privados —, designadamente, pela ndo honradez do acordado durante as consultas
comunitarias e estabelecido nas Actas da Consulta Comunitaria, por parte dos
investidores privados, resultando disso a mera perda do DUAT das Comunidades Locais.

Como sugere o diagrama acima, considerando a consulta comunitaria como principal
foco do problema, a anélise devera orientar-se para a identificagdo dos pontos fracos
desse processo e sugerir algum mecanismo de melhoria da sua eficacia juridica, o que
teria como resultado maior proteccdo dos DUAT’s das Comunidades Locais e melhor
integracdo dos capitais das duas partes.

Nesse sentido uma melhor intervencdo das entidades locais na resolucdo dos conflitos
deveria igualmente centrar-se na analise desses aspectos, ou pontos fracos, de modo a
tornarem-se, igualmente, juridicamente mais eficazes.

7. METODOLOGIA
7.1 Perspectiva de Analise

A natureza da problematica e os objectivos da pesquisa, em si, podem requerer uma
perspectiva de andlise tanto quantitativa, quanto qualitativa, uma vez que poderia ser
importante, por exemplo, ter-se uma avaliacdo geral sobre a proporgéo de conflitos e de
perda de DUAT’s entre comunidades delimitadas e ndo delimitadas.

No entanto, apesar de serem apresentados no estudo alguns dados quantitativos, no geral,
essa perspectiva de andlise apresenta-se inapropriada devido ao facto de as condigdes
ligadas aos processos de delimitacdo das comunidades, de acordo com as orientacfes
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técnicas e normativas (embora ndo absolutamente vinculativas) estarem ligadas a
existéncia ou a alta potencialidade dos conflitos.

Ou seja, 0 pressuposto geral € o de que os casos de delimitacdo a serem analisados
estejam, a priori, ligados a algum conflito real ou potencial, o que esvazia de sentido
parte importante do que constituiria a exposicdo de dados estatisticos e da andlise
quantitativa.

Nesse sentido, a analise do problema da pesquisa centrou-se na perspectiva qualitativa,
permitindo a analise objectiva, em cada caso, sobre 0s aspectos juridicos cruciais que
tendem a enfraquecer a defesa dos direitos das comunidades locais e a possibilidade de
integracdo do capital de investimento.

7.2 Amostra

O Trabalho de pesquisa incidiu sobre as provincias de Maputo, Gaza, Inhambane, Sofala,
Zambézia, Nampula e Cabo Delgado, donde foram colhidas informacdes sobre a
generalidade dos aspectos a serem analisados no estudo.

No que diz respeito aos casos concretos investigados e tomados em consideracdo no
presente estudo, a amostra procurou ser representativa do espaco nacional, com dados das
provincias de Gaza e Inhambane na Regido Sul, Sofala na Regido Centro e Nampula e
Cabo Delgado na Regiéo Norte.

Adicionalmente, sdo apresentados alguns casos de referéncia que sustentam os principais
aspectos defendidos no estudo.

Foram também entrevistados em todos esses locais membros das comunidades locais,
incluindo simples membros e lideres das comunidades, Organizacdes da Sociedade Civil
a trabalharem na area da terra e recursos naturais, entidades estatais, administradores
distritais, magistrados judiciais e do Ministério Publico, paralegais, intelectuais e outros
informantes.

As entrevistas e a colecta de informacdo teve lugar durante o trabalho normal dos
investigadores do CFJJ de acompanhamento de casos de conflitos no acesso e uso dos
recursos naturais a nivel das provincias, contactos com institui¢fes estatais e ndo estatais
e durante as accOes de formagdo desenvolvidas para Paralegais, Administradores
Distritais, Juizes Presidentes Distritais, Procuradores Chefes Distritais, Comandantes
Distritais da PRM e Directores dos Servi¢os de Actividades Econdmicas, e ainda para
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Administradores e Quadros Superiores das Areas de Conservacdo do Ministério do
Turismo — em Direito dos Recursos Naturais e Desenvolvimento —, durante os ultimos
quase quatro anos.

Durante o periodo foram realizadas com as vérias categorias de informantes cerca de 300
contactos/entrevistas.

7.3 Instrumentos de Trabalho

A recolha de informacéo foi feita com base em guido semi-estruturado de entrevista e
guides de observacao.

O guido desenvolvido compreendia um breve questionario orientador das entrevistas e do
processo de colecta de informagdo com as seguintes questdes basicas:

e Houve Consulta Comunitaria? Como decorreu a consulta?

e Se houve consulta comunitaria por que existe conflito?

e Se houve delimitacdo por que existe conflito?

e Seacomunidade possui certiddo por que existe conflito?

e Como é que a comunidade se defende numa situacdo de conflitos com
Investidores Privados?

e Que outra coisa vos ajudaria a defenderem melhor o vosso DUAT?

Foi igualmente realizada a colecta de informacéo bibliografica sobre o assunto, incluindo
legislacdo e relatorios de pesquisas sobre assuntos ligados a conflitos de terras e recursos
naturais, bem como sobre a questdo das consultas comunitarias, delimitacfes das terras
das comunidades locais e assuntos afins.

7.4 O Foco da Pesquisa
O foco de atencdo da pesquisa teve duas vertentes:
a) a andlise dos processos - consulta comunitaria, sobretudo quanto as Actas das
Consultas Comunitérias, e as delimitagdes das terras das comunidades locais e as

certidbes do DUAT, onde fosse aplicavel, e os processos de resolucdo de
conflitos;
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b) a andlise dos actores — actores intervenientes na resolugdo de conflitos,
especialmente as comissdes adhoc e organiza¢Ges comunitarias de base, seu papel
e metodos de actuacéo.

Com base no quadro analitico acima apresentado foi definida a seguinte metodologia
bésica para a recolha de informac&o no terreno, tendo igualmente em conta os objectivos
da pesquisa:

e ldentificar e analisar 3 categorias de Comunidades Locais, com conflitos, num
total de 9 para cada pesquisador provincial, distribuidos em:

- 3 Comunidades Locais com DUAT

- 3 Comunidades Locais com DUAT e Delimitagédo

- 3 Comunidades Locais com DUAT, Delimitacéo e Certiddo

e Descrever detalhadamente o processo do conflito(s) tendo em conta:
- A natureza do conflito/Causas

- Partes envolvidas

- O processo de sua resolucéo

- A consulta comunitaria

O resultado deste processo revelou a viabilidade analitica de se reestruturar a categorias
de comunidades/DUAT’s em estudo. Assim, todas as comunidades que tinham tido
algum processo ligado ao resto do seu DUAT, como por exemplo a delimitacdo (seguida
ou ndo de emissdo de uma certiddo), ou demarcacao (Seguida ou ndo de emissao de um
titulo) foram fundidas em uma Unica categoria para os fins da presente analise.

Assim, apenas duas categorias de comunidades/DUAT’s foram tomadas em
consideracdo: as ndo delimitadas e as delimitadas (com ou sem certidao) e/ou demarcadas
(com ou sem titulo).

8. RESULTADOS
8.1 Aspectos Descritivos
Durante o trabalho de campo propriamente dito e no ambito de uma série de reunides,

capacitacOes, debates e conferéncias realizadas na area do acesso e uso dos recursos
naturais foi colhido um grande volume de informagdes sobre o assunto.
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8.1.1 A Questdo das Delimitacoes das Terras das
Comunidades

Os resultados gerais do trabalho indicam que a grande maioria das comunidades locais
em Mocambique, apesar de serem dententoras do DUAT, ndo se encontram delimitadas
até ao momento.

De acordo com a definicdo do Anexo Técnico ao Regulamento da Lei de Terras
delimitagdo é a “identificacdo dos limites das areas ocupadas pelas comunidades locais
ou pelas pessoas singulares nacionais, que de boa fé, estejam a utilizar a terra ha pelo
menos 10 anos, incluindo o langamento da informagao no cadastro nacional de terras”.

Para os propdsitos desta pesquisa, directamente ligada a questdo das comunidades locais
pode-se, em concordancia com a definicdo legal, descrever a delimitacdo como sendo
essencialmente um processo de ‘auto-identificacdo’ de uma comunidade em termos
espaciais e socio-econémicos. A populagdo local que vive numa povoacgdo, ou grupo de
povoagdes identifica as suas fronteiras junto das comunidades visinhas, provando o seu
DUAT adquirido por ocupacédo. A transferéncia dessa informagéo técnica para os mapas
cadastrais oficiais permite que seja emitida a respectiva certid&o?.

O numero de comunidades delimitadas num grupo de 171casos de conflitos de terra,
ambiente e florestas e fauna bravia com investidores privados, identificados
aleatoriamente nos ultimos 3 anos, a nivel nacional, é de apenas 19, perfazendo uma
proporcéo de 1/9°.

Considerando que as comunidades em conflito constituem um grupo alvo prioritério para
0s processos de delimitacdo pode-se, logicamente, imaginar uma propor¢do muito mais
baixa entre as comunidades que ndo se encontram em conflito e onde ndo € prevista a
implementacdo de projectos de desenvolvimento por parte do Estado ou dos Investidores.

Apesar de ser tecnicamente dificil, sendo mesmo impossivel, estimar o numero de
comunidades locais existentes em Mocambique os dados oficiais indicam que até ao
momento apenas cerca de 229 dessas comunidades foram delimitadas, estado outras cerca
de 74 em proceso, cobrindo uma percentagem total de cerca de 15% do territorio
nacional, como mostra a tabela ne1.

% Ver Tanner, De Wit e Norfolk. “Participatory Land Delimitation — an innovative development model
based upon securing rights acquired through customary and other forms of occupation”. In Land Tenure
Working Paper 13. FAO, October, 2009.

® Base de Dados de Conflitos de Terra, Ambiente e Florestas e Fauna Bravia. CFJJ, 2010.
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Tabela ne 1. Terras Comunitarias Delimitadas em Mogambigue g1997 - 20082

Nampula 93 2 747.936 8.160.600 9.16
Maputo 11 11 154.123 2.605.800 591
Gaza 17 3 472.484 7.570.600 6.24
Inhambane 8 3 586.008 6.861.500 8.54
C. Delgado 0 0 0 8.262.500 0.00
Sofala 11 3 1.426.987 6.801.800 20.97
Manica 7 7 780.030 6.166.100 12.65
Tete 0 27 3.928.912 10.072.400 39.00
Zambézia 73 18 4.205.012 10.500.800 40.04
Niassa 9 0 357.231 12.905.600 2.76
TOTAL 229 74  12.658.723 79.938000 15.83

Fonte: Adaptado de: Calengo E. I., André. Relat6rio do Estudo sobre Processo das Delimitacfes de Terras
Comunitérias em Cabo Delgado, Manica e Gaza. iTC-DFID. Maputo, Fevereiro 2009. Produzido com base
nos dados da DNTF.

Embora os dados ndo incluam o ano 2009 podem ser considerados actuais uma vez que
nesse ano a actividade de delimitacdo foi extremamente reduzida, devido sobretudo as
alteracdo introduzidas na legislagéo, tais como, o Decreto n.c 50/2007, de 16 de Outubro,
que introduz a emenda ao artigo 35 do Regulamento da Lei de Terras.

H4, no entanto, que ponderar os dados oficiais devido a inconsisténcias com os dados de
outras fontes, uma vez que nem sempre as entidades oficiais tém registos de todas as
delimitacGes realizadas ou em curso e ha casos em que, para objectivos oficiais, a
existéncia de um projecto pode ndo considerar as inUmeras comunidades locais
envolvidas numa area, mas sim, toda a area do projecto como um todo.

Os dados revelam ainda que existem sérias lacunas de informacdo sobre o processo de
delimitacdo das terras das comunidades locais, em termos de cadastro, quantidade de
casos e da demanda pelos processos. Igualmente ndo existe ainda uma sistematizacéo
desse tipo de informacéo, ocorrendo que cada uma das instituicGes intervenientes nessa
area desenvolve o seu proprio modelo de organizacdo de dados. Disso pode resultar
algumas inconsisténcias na tentativa de se desenvolver um banco de dados.

Algumas das dificuldades praticas para os processos de delimitacdo e demarcacdo que 0s
dados colhidos revelam prendem-se ao facto de em alguns casos os limites geograficos
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das comunidades nao coincidirem com os limites administrativos dos distritos, postos
administrativos e localidades. Por mesmo estes dados indicam a existéncia de uma
confusdo entre o conceito legal de comunidade local e as unidades que compdem a
organizacdo administrativa do pais.

A tendéncia geral das delimitagdes é de estas incidirem sobre comunidades onde se
registam casos manifestos de conflitos e interesse dos membros das comunidades de
proteccdo e/ou exploracdo dos seus recursos naturais. Assim, em Maputo, Gaza e
Inhambane, por exemplo, os dados indicam que a quase totalidade das terras comunitarias
delimitadas ou demarcadas existem em nome de associacdes, cooperativas ou outras
organizacOes de base comunitaria desse género.

Mesmo para 0 caso das outras provincias é possivel conjecturar na mesma linha se
considerarmos que 0s registos indicam que todos os casos de demarcacdo e de
delimitagdo tiveram lugar por “interesses comunitarios”, conforme consta dos mapas
produzidos pelas organizaces facilitadoras dos processos de delimitacao.

Esclareca-se, no entanto, que é importande ponderar os dados na medida em que por um
lado a justificagdo de “interesses comunitarios” tem em muitos casos cumprido apenas o
papel de legitimacao dos pedidos de delimitacdo e, por outro lado, o registo do DUAT em
nome de uma associa¢do ou organizacao local do género tende a facilitar tecnicamente o
processo, na medida em que mais facilmente se admite trata-se de um sujeito de direito,
pelo menos mais claramente constituido.

Os contactos com profissionais das diversas instituicdes confirmam informacdes ja
colhidas anteriormente e que estdo na base das hipdteses de investigacdo que vimos
desenvolvendo, segundo as quais os direitos das comunidades locais sobre a terra e outros
recursos naturais continuam a ser desrespeitados, sobretudo quando em disputa com o0s
investidores privados e com o Estado. No entanto, e talvez por isso mesmo, existe
interesse das comunidades locais em delimitar e ou demarcar as suas terras com o
objectivo de proteger os seus direitos. No minimo esse serd o principal slogan das
entidades promotoras e facilitadoras dos processos de delimitacdo, durante as fazes
preparatorias de sensibilizacéo.

Um estudo sobre “O Proceso das Delimitacdes das Terras Comunitarias em Cabo
Delgado, Manica e Gaza™, encomendado pela iTC — DFID em 2009, revelou que
praticamente todos 0s principais actores sociais envolvidos na questdo da gestdo ou

* André J. Calengo Consultoria E.I. “Estudo sobre o Processo das Delimitagdes de Terras Comunitarias em
Cabo Delgado, Manica e Gaza. iTC-DFID. Maputo, 20009.
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administracdo da terra e dos recursos naturais defendem que as delimitacdes sdo Uteis
para a protecao dos DUAT’s das comunidades locais.

Alguns intelectuais que racionam na mesma linha, consideram que “a delimitagdo ¢
importante porque protege” a medida em que os torna “visiveis para os outros” e sdo
oficialmente registados evitando o assambarcamento por parte das elites e do Estado’.

Mas, analisando minuciosamente as declara¢6es dos informantes, incluindo as obtidas no
ambito especifico do presente estudo, é facilmente observavel que a questdo néo é téo
6bvia quanto possa parecer.

Todo indica que, do ponto de vista tedrico, ou técnico, as delimitacdes possuem
realmente o potencial de proteger os DUAT’s das comunidades locais. Mas, na pratica, o
resultado das delimitagdes ndo tem cumprido esse papel.

O Estudo da iTC — DFID concluiu, no entanto, que os processos de delimita¢ao, “ nao
trouxeram como resultado o empoderameno das comunidades em relacdo aos seus
direitos da terra e de outros recursos naturais”.

De facto, os contactos tidos com a categoria de magistrados no ambito do presente estudo
estes consideraram que, do ponto de vista juridico, a certiddo de uma delimitacdo de
terras, que prova de forma mais visivel a existéncia de um DUAT, pode melhor apoiar a
defesa dos direitos das comunidades.

Ja as proprias comunidades, e muitos dos informantes das Organiza¢fes da Sociedade
Civil consideram que as certiddes das delimitacGes ndo tém sido realmente Uteis na
protecdo dos direitos das comunidades locais.

Um dos mais importantes indicadores desse facto € a existéncia de conflitos no acesso e
uso da terra e outros recursos naturais entre investidores prinados (incluindo o Estado) e
comunidades locais delimitadas ou em processo de delimitagéo.

O trabalho realizado especificamente no ambito da presente pesquisa permitiu identificar
e em alguns casos analisar um total de 176 comunidades delimitadas a nivel nacional, das
quais 34 se encontram em conflito aberto com o investidor privado ou com o Estado,
como mostram os dados do quadro ne 2.

> Ver Tanner, De Wit e Norfolk. “Participatory Land Delimitation — an innovative development model
based upon securing rights acquired through customary and other forms of occupation”. In Land Tenure
Working Paper 13. FAO, October, 2009.
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Quadro n ° 2 Casos Identificados na Pesquiasa Como se sugeriu na sec¢do reservada a
metodologia, os dados ndo sdo validos
para se calcular a proporcdo de

comunidades locais delimitadas em

Gaza 2 2 == conflito. Mas, ndo sendo menos
Inhambane 2 2 =" importante, revelam logo a priori, a
Sofala 39 11 29 ngo correlco entre a delimitacio e a
Nampula 122 10 112 protecgao dos DUAT’s das
C. Delgado 11 9 2 comunidades locais, sobretudo se se
TOTAL 176 34 143 considerar, como revelam praticamente
Fonte: Pesquisa de Campo e Instituigdes todos os estudos realizados nesta area

tematica, que nos conflitos entre comunidades locais e investidores privados ou Estado,
aquelas quase sempre perdem os seus direitos.

Ou seja, a natureza dos dados apresentados permite considerar, isso sim, a existéncia de
uma correlacdo entre a delimitacdo e o conflito, na medida em que a quase totalidade das
comunidades delimitadas encontram-se em situacdo ou ameaca de conflito.

A explicagdo parece ser simples e reside no facto de as condigdes normativas
estabelecerem como prioridades para delimitagdo os casos de comunidades em conflito
de terra e/ou recursos naturais, e os casos de comunidades localizadas em &reas onde o
Estado ou os grandes investidores pretendem implementar projectos de desenvolvimento,
e, sO finalmente, nos casos em que as comunidades requerem, como exercicio do seu
direito®.

Para a situacdo pratica actual, com a emenda do artigo 35 do Regulamento da Lei de
Terras, que remete os pedidos de delimitacdo a autorizacdo das entidades competentes,
conforme o tamanho da &rea em causa, esta Ultima condicdo tem se revelado
impraticavel, pois, a grande maioria das comunidades possuem areas maiores do que
10.000 ha e, nesse sentido, careceria da autorizagdo do Conselho de Ministros para a sua
delimitacdo, para além da obrigacdo de anexarem o respectivo projecto/plano de
exploracdo, que justificasse a autorizagao.

Independentemente a interpretagdo juridica que se dé ao conjunto da legislacdo em vigor,
o resultado foi realmente o refrear quase completo dos processos de delimitacdo das
terras das comunidades durante sensivelmente os ultimos dois anos.

® Diploma Ministerial 29-A/2000, de 17 de Margo.
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Isso significa que a delimitacdo das terras das comunidades € pensada prioritariamente de
forma reactiva e ndo proactiva. Esse facto, por si mesmo, reduz o seu potencial de
prevencdo de conflitos e proteccdo dos direitos das comunidades locais. Ou seja, as
delimitacOes das terras das comunidades locais tendem a ser estruturalmente realizadas
onde e quanto os direitos (DUAT’s) destas ja se encontram ameacgados.

Nesse sentido € entdo natural estabelecer-se a correlagdo entre 0s processos de
delimitacdo das terras das comunidades locais e os conflitos de acesso e uso dos recursos
naturais entre estas e os investidores privados (e o Estado), numa situacdo em que o
potencial de proteccdo desses direitos através da delimitacdo se encontra, naturalmente,
corroido.

8.1.2 A Questdo das Consultas Comunitarias e da Acta da
Consulta Comunitaria

A falha estratégica na proteccio dos DUAT’s das comunidades locais com base em
processos de delimitagdo das terras comunitarias realizadas no formato acima exposto
acresce-se a natureza do processo de Consulta Comunitaria, procedimento obrigatorio
para a atribuicdo de um novo DUAT a um requerente, independentemente do facto de a
area pretendida estar delimitada ou nao.

A Consulta Comunitéria ¢ realizada “para efeitos de confirmagdo de que a area esta livre
e ndo tem ocupantes”. Toda a informacdo técnica Util produzida na consulta as
comunidades locais sera “reduzido a escrito e assinado por um minimo de trés ¢ um
méaximo de nove representantes da comunidade local, bem como pelos titulares ou
ocupantes dos terrenos limitrofes” em forma de Acta de consulta Comunitaria.

A Acta da Consulta Comunitaria servird de base para a emissdo do parecer do
Administrador do Distrito onde a area pretendida se localiza, que “indicara sobre a
existéncia ou ndo, na area requerida, do direito de uso e aproveitamento da terra
adquirido por ocupacdo. Caso sobre a area requerida recaiam outros direitos, o parecer
incluira os termos pelos quais se regera a parceria entre os titulares do direito de uso e
aproveitamento da terra adquirido por ocupacao e o requerente”.

Varios estudos realizados sobre as consultas comunitarias revelaram a inconsisténcia
desses processos para apoiar e informar tecnicamente, e de forma eficaz, os pareceres a
serem emitidos pelos Administradores Distritais.
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Cau, Boaventura & Norfolk, Simon (2001)” e Tanner, Christopher & Baleira, Sérgio. et al
(2004 e 2006)® apresentam em seus trabalhos de pesquisa evidéncias sélidas de que o
documento resultante da Consulta Comunitaria, a Acta da Consulta Comunitaria,
apresenta informacgdes de forma muito imprecisa, ndo sendo possivel algum tipo de
responsabilizacdo a alguém, uma vez autorizado o novo pedido de DUAT.

O quadro n° 3, a seguir, apresenta de forma fiel um conjunto de dez itens, dos mais
comuns que fazem parte das declaragdes, entendimentos ou acordos que constam das
Actas das Consultas Comunitarias, bem como a frequéncia com que aparecem.

Quadro nc 3. Frequéncia de aspectos que constam das declaracdes, entendimentos ou acordos
estabelecidos nas Actas das Consultas Comunitarias

01 Emprego para médo-de-obra local 139

03 Boas relagdes com a comunidade 84

05 Pagamento de compensagdo a comunidade 33

07 Oferta de bens diversos a comunidade 15

09 Assisténcia veterinaria (para o gado da comunidade) 6

Fonte: Relatorios de Pesquisa sobre “As Consultas Comunitarias Realizadas na Provincia da Zambézia —
Uma visdo do processo, acordos e entendimentos entre comunidades locais e investidores” e “The Impact
of New Legal Rights and Community Consultation on local livelihoods”.

O ponto aqui é chamar a atencdo para o facto de que as declaragdes, entendimentos ou
acordos entre as comunidades locais e os investidores privados, a respeito dos aspectos
listados no quadro acima, durante as consultas comunitarias, séo redigidas num espaco de
cerca de um quarto de pagina do tamanho A4, reservado no formulario da Acta da
Consulta Comunitaria.

Qualquer analise de bom senso seria bastante para aferir que uma declaracdo, um
entendimento, ou um acordo consistente entre duas partes, sobre cada um desses

" Cau, Boaventura & Norfolk, Simon. Relatorio de Pesquisa sobre “As Consultas Comunitéarias Realizadas
na Provincia da Zambézia — Uma visdo do processo, acordos e entendimentos entre comunidades locais e
investidores”. MADER/World Vision/ ORAM. Land Tenure Component. Zambézia , Dezembro 2001.

8 Tanner, Christopher & Baleira, Sérgio. et all. “ Mozambique’s Legal Framework for Access to Natural
Resources: The Impact of New Legal Rights and Community Consultation on local livelihoods”. In LSP
Work Paper 28. FAO, 2006.
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assuntos, ndo parece poder ser praticavel num espaco de mais ou menos um quarto de
pagina do tamanho A4, de modo a ter alguma eficacia juridica.

Acresce-se a isso 0 facto de a grande maioria das consultas comunitérias ser realizada
num Unico dia, durante algumas horas, tempo que ndo é suficiente para que 0s membros
das comunidades locais concertem entre si sobre as possibilidades reais e as condic¢des de
cedéncia ou ndo da area pretendida ao novo requerente. Tudo isso leva a inconformidade
dos membros das comunidades locais com os resultados de todo o trabalho.

Existe igualmente uma unanimidade praticamente garantida entre os especialistas da
matéria e os administradores de terra relativamente a opinido de que as consultas
comunitarias constituem o principal foco donde se desencadeiam os conflitos de acesso e
uso da terra e dos outros recursos naturais, essencialmente porque estas sdo mal
realizadas, ndo tendo o seu principal produto, a Acta da Consulta Comunitaria,
consisténcias técnica e juridica bastantes para assegurar o cumprimento das condigdes
estabelecidas para o uso e aproveitamento da terra em causa.

E por essa razdo que algumas opinides técnicas vdo no sentido de considerar que a
complexidade dos assuntos que fazem parte das declaragdes, acordos ou entendimentos
entre as comunidades locais e os investidores privados durante a consulta comunitéria
impdem a “necessidade do Administrador ndo se limitar a0 espago existente no
formulario da Acta da Consulta Comunitéria... Ele pode Juntar & Acta mais paginas que
julgar necessarias para lavrar o seu parecer, isto em particular quando pretenda elaborar
sobre 0os moldes em que se regera a parceria entre os titulares do DUAT adquirido por

~ 9
ocupagdo e o requerente’”.

Ou ainda, sugere-se que “embora a lei ndo seja especifica em relagdo aos acordos
alcancados na altura da consulta comunitéria, entre os requerentes e as comunidades,
pensamos que as declaragdes ou acordos deveriam ser tidos em consideragéo na altura da
realizacdo da vistoria. O resultado disso seria evitar que fossem feitas declaracfes ou
assinados acordos que apenas servissem para adquirir uma aprovacdo do projecto dentro

da comunidade sem a consequente implementagdo prética™®,

° André J. Calengo Consultoria E.I. “Estudo sobre o Processo das Delimitag8es de Terras Comunitarias em
Cabo Delgado, Manica e Gaza. iTC-DFID. Maputo, 20009.

19 Cau, Boaventura & Norfolk, Simon. Relatorio de Pesquisa sobre “As Consultas Comunitarias Realizadas
na Provincia da Zambézia — Uma visdo do processo, acordos e entendimentos entre comunidades locais e
investidores”. MADER/World Vision/ ORAM. Land Tenure Component. Zambézia , Dezembro 2001.
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Essas constatacdes revelam a tendéncia dos analistas e técnicos de se preocuparem com a
questdo sobre o caracter vinculativo, ou ndo vinculativo, ou seja da forca juridica, das
declaragdes, entendimentos e acordos estabelecidos entre as comunidades locais e os
investidores privados durante as consultas comunitarias e fixadas oficialmente na
resultante Acta da Consulta Comunitéria.

Os dados colhidos na presente pesquisa, sobre o estatuto juridico da Acta da Consulta
Comunitaria, revelam que ndo existe consenso entre 0s especialistas, técnicos,
magistrados, administradores e outras categorias que participam da administracédo da terra
e dos recursos naturais em Mocambique.

As opinides dos entrevistados foram colhidas com base em trés metodologias:

a) Entrevistas individuais onde os informantes tiveram a oportunidade de expressar
as suas impressdes, algumas delas baseadas no que tém sido as experiéncias
concretas nos processos de administracdo da terra e dos recursos naturais. Nestes
casos revelou-se para praticamente a totalidade dos entrevistados uma clara
incerteza e falta de firmeza relativamente as suas opinides;

b) Grupos focais onde os informantes expuseram 0s seus pareceres e discutiram
sobre 0 assunto. Nestes casos o0 resultado foi uma total e clara falta de consenso
entre grupos de Juizes, Procuradores, Administradores Distritais, Policias e
Directores de Actividades Econdmicas. A incerteza sobre as opinides que tiveram
a oportunidade de tecer individualmente parecia constituir o principal catalizador
das discussdes.

c) Debates durante as varias formacGes em Direito dos recursos Naturais e
Desenvolvimento, implementadas no &mbito do Programa de Recursos Naturais
Apoiado pela FAO e pelo Reino dos Paises Baixos. Nestes contextos foi
igualmente notdria a inconclusividade dos debates orientados pelo grupo
multidisciplinar de facilitadores.

Embora parte consideravel dos informantes, incluindo Magistrados Judiciais e do
Ministério Pablico e Administradores Distritais considerem que se trata de um
documento com algum peso, a sua importancia tende a ser mais adistrita a0 campo
administrativo do que ao campo juridico, 0 que corroi 0 seu hipotético potencial de
proteccdo juridica dos direitos das comunidades locais sobre a terra e outros recursos
naturais.

IDEI — CFJJ. 2010. Relatorio da Pesquisa sobre “Protec¢do Juridica dos Direitos de Uso e
Aproveitamento da Terra das Comunidades Locais. Centro de Formagao Juridica e Judiciéria.
Matola, Janeiro 2010.




“Proteccao Juridica dos Direitos de Uso e Aproveitamento da Terra, das Comunidades Locais”
Relatdrio da Pesquisa

Assim parece natural que um dos corolarios dos debates e entendimentos sobre o assunto,
muito embora divergentes e inconclusivos relativamente ao estatuto da Acta da Consulta
Comunitéria, € o de que o processo de consulta comunitaria como um todo, e a Acta da
Consulta Comunitaria em particular, no intuito de se assegurar maior protec¢do juridica
aos DUAT’s das comunidades locais, necessitam de ser melhorados, de modo a torna-los
juridicamente mais eficazes.

A tendéncia de boa parte das opinides parece ir no sentido de se introduzir, ou usar,
procedimentos de registo oficial das terras das comunidades locais em entidade publica
com competéncias bastantes para o efeito de assegurar melhor garantia juridica a
proteccdo dos direitos dessas comunidades, bem como aos processos de consulta
comunitaria. A ideia geral é, através do registo, tornar o DUAT “mais visivel”*!.

Considerando a delimitagdo das terras comunitarias como sendo a principal estratégia
defendida pelos especialistas para a proteccdo dos direitos das comunidades locais,
observa-se igualmente que o registo dessas terras a nivel do Cadastro Nacional de Terras
e a emissao das respectivas CertidGes comprovativas tém constituido o principal acto
‘inequivocamente’ juridico assegurado nesse processo.

Reflectindo nessa linha, De Wit (2002) observou que “a identificacdo de direitos de uma
comunidade sobre a terra, a sua delimitacdo e registo no mesmo sistema cadastral que o
do DUAT, mas especialmente o conhecimento por parte dos outros actores de que a
comunidade seguiu esse processo legal pode ser o mais forte instrumento para a
resolugdo e prevengdo de conflitos ... sobretudo com os investidores privados”.

No entanto, a legislacdo de terras, procurando compatibilizar os procedimentos e
metodologias do Cadastro Nacional de Terras e do Registo Predial, para agilizar o acesso
a terra e garantir a seguranca do DUAT, através do Artigo 20 do Regulamento da Lei de
Terras, referente ao “Registo”, também ja se pronuncia positivamente quanto a
possibilidade de se fazer intervir as Conservatorias de Registo Predial no registo “dos
factos juridicos que determinam a constituicdo, 0 reconhecimento, a aquisi¢cdo ou

modificacdo do direito de uso e aproveitamento da terra”™*2,

1 Ver Tanner, De Wit e Norfolk. “Participatory Land Delimitation — an innovative development model
based upon securing rights acquired through customary and other forms of occupation”. In Land Tenure
Working Paper 13. FAO, October, 2009.

12 \Jer Decreto ne 1/2003, de 18 de Fevereiro. Altera a redacgio dos artigos 20 e 39 do Regulamento da Lei
de Terras, aprovado pelo Decreto ne 66/98, de 8 de Dezembro.

IDEI — CFJJ. 2010. Relatorio da Pesquisa sobre “Protec¢do Juridica dos Direitos de Uso e
Aproveitamento da Terra das Comunidades Locais. Centro de Formagao Juridica e Judiciéria.
Matola, Janeiro 2010.



“Proteccao Juridica dos Direitos de Uso e Aproveitamento da Terra, das Comunidades Locais”
Relatdrio da Pesquisa

8.2 Aspectos Analiticos

8.2.1 Resumindo o Problema

A anélise dos casos de conflito entre comunidades locais delimitadas e ndo delimitadas
por um lado e Investidores privados, por outro, tendem a revelar que estes apresentam
essencialmente a mesma estrutura. Ou seja, a delimitacdo de uma comunidade local ndo
altera a estrutura dos conflitos entre estas e os investidores privados. A prova disso € 0
facto de comunidades consultadas por investidores privados ou novos requerentes de
DUAT’s ap6s terem sido delimitadas, apresentaram conflitos exactamente com o mesmo
perfil estrutural:

a) A causa do conflito estd directamente ligada a uma consulta comunitaria mal
realizada;

b) A marealizacdo da consulta comunitaria é essencialmente caracterizada por:

i. Ter sido realizada num Gnico momento (dia), durante algumas
horas, sem que houvesse espaco papa a concertacdo entre 0S
membros das comunidades locais;

ii. A Acta da Consulta Comunitaria apresentar informacédo
absolutamente vaga, sem nenhum grau eficacia técnica e juridica
para proteger os DUAT’s das comunidades locais

c) A resolucdo dos conflitos é praticamente sempre feita por via extra-judicial, com
as comunidades tendendo, mais do que os investidores privados, a tentar resolver
o conflito por via politico-administrativa.

Ou seja, a andlise dos casos de conflitos revelam que todo o esforco de
consciencializacdo sobre direitos que devem ter lugar durante o processo da delimitacdo
ndo tém resultado em melhor protec¢do dos direitos das comunidades, pelo menos nos
termos acima apresentados.

8.2.2 Analise dos Conflitos e Parcerias

Caso n° 1. Comunidade de Chirassicua (Provincia de Sofala, Distrito de
Nhamatanda)
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A Comunidade de Chirassicua fica localizada na localidade de Lamego, distrito de
Nhamatanda, provincia de Sofala. A Comunidade ¢é delimitada e tem um total de cerca de
32.142 ha, com a certiddo ainda em tramitagéo.

Desde o0 ano 2004 a comunidade encontra-se em conflito com a empresa Agucareira de
Mafambisse, com quem disputa a posse de cerca de 9.000ha, no povoado de Batachaia.

O conflito deve-se ao incumprimento, por parte da empresa Acucareira de Mafambisse,
da promessa/acordo estabelecido durante uma consulta comunitaria, segundo a qual, esta
se comprometia a construir casas melhoradas e fornecer arvores de fruta para cerca de 17
familias ocupantes da area pretendida.

Segundo os membros da comunidade a empresa apenas iniciou a construcdo de 4 casas,
tendo terminado apenas um delas, distribuiu 25 sacos de cimento, 73 vardes (ferro usado
em construcdo civil) e 26 chapas de zinco.

A empresa alega ndo ter ainda cumprido a promessa/acordo devido ao facto de se terem
verificado cheias na regiéo.

Para além disso, contribui igualmente para o conflito o facto de a empresa Acucareira de
Mafambisse ter demarcado uma &rea maior do que a que fora entendida pela comunidade
como sendo o objecto da consulta comunitaria.

Neste momento, a empresa Acucareira de Mafambisse tem ja demarcada uma area
superior aos cerca de 9.000ha gue constituiram objecto da consulta comunitaria junto da
comunidade de Chirassicua, deixando esta, e mais directamente as 17 ‘familias’
directamente afectadas, desposadas do DUAT que detinham.

Neste caso foi realizada uma consulta comunitaria tipica, tendo como resultado uma Acta
da Consulta Comunitaria baseada em informacdo imprecisa sobre as condi¢cGes ou 0s
termos pelos quais se regeria a “parceria” entre os detentores do DUAT e o requerente.

Nesse sentido, nenhum contrato, memorandum de entendimento ou acordo, propriamente
ditos, foram firmados entre as partes.
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Como mostra o diagrama ne 2, que se segue™, o processo de resolucdo do conflito
apresenta exactamente a mesma estrutura dos processos de conflitos inerentes as
comunidades ndo delimitadas.

Diagrama ne 2. Processo de Resolucdo do Conflito da Comunidade de Chirasicua
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Sequéncia de
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Ou seja, a causa do conflito estd directamente ligada a uma consulta comunitaria mal
realizada, feita de forma rapida e abrangendo apenas as 17 familias em causa, lavrando-se
uma acta com informacdo imprecisa e tem-se procurado, até ao momento, resolver o
problema extra-judicialmente.

O conflito continua ainda em aberto, mas a probabilidade de reversdo da area adicional
demarcada pela empresa Acucareira de Mafambisse em favor da comunidade pode ser
considerada remota, uma vez que ndo existem registos consistentes que ajudariam a
tomada de alguma decisdo juridica (judicial) mais correcta.

Caso n°2. Comunidade de Tsé-tsés (Provincia de Manica, Distrito de Sussundenga)

A comunidade de Tsé-tsés localiza-se na Provincia de Manica, Distrito de Sussundenga,
Localidade de Mupambeia, Posto Administrativo de Moa-Mazwita.

3 Modelo de diagram de representacdo dos processos de resolucdo de conflitos de terra, ambiente e
florestas e fauna bravia usado em: Tanner, Christopher & Baleira, Sérgio (Coord.). 2004. Conflitos de
Terra, Ambiente e Florestas e Fauna Bravia. Centro de Formagao Juridica e Judiciaria (FJJ)/FAO. Matola,
2004,
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A Comunidade cobre uma area de cerca de 47.000ha, esta delimitada desde o ano 2000 e
possui a respectiva Certiddo desde o ano 2005. O processo foi facilitado pela ORAM,
tendo iniciado em 1998 e incluido a divulgacdo da legislagdo da terra e recursos naturais,
constituicdo de Comité de Gestdo dos Recursos Naturais, formagdo de membros da
comunidade.

Neste momento a comunidade enfrenta multiplos problemas / conflitos relativos ao
desrespeito dos seus direitos sobre 0 acesso e uso dos recursos naturais. Esses problemas
séo:

e N&o recepcdo dos 20% da exploracdo de madeira por operadores, acordada
inicialmente em 1999/2000, com a presenca dos Servicos Provinciais de Florestas
e Fauna Bravia (SPFFB);

e Exploracdo da caca sem apresentacdo nem consentimento da comunidade por
parte de pessoas que tratam os assuntos apenas junto do Posto Administrativo
local;

e Proibicdo da exploracdo dos recursos florestais e faunisticos para o consumo
préprio por parte dos membros das comunidades locais;

e Invasdo de empresas de prospeccao de recursos minerais

Este caso parece ser particularmente interessante na medida em que por um lado
confirma que a simples consulta comunitéria, apesar do status da comunidade, de ser
delimitada e portadora de certiddo, ndo assegura a proteccao dos direitos desta, como se
vem observando no caso especifico da exploracdo florestal na area ha quase uma década.

Por outro lado, parece confirmar que a existéncia de uma base contratual com as
comunidades seria mais eficaz na proteccdo dos direitos desta. O caso mostra que
comportamento das autoridades publicas locais e dos investidores parece ser justamente o
de, a todo o custo, evitar processos de consulta comunitaria e, com isso, qualquer acordo,
e muito menos algum contrato propriamente dito, com a comunidade sobre 0 acesso e uso
dos recursos naturais, como se tem observado com a exploracdo da caga e a prospeccao
dos recursos minerais, desrespeitando-se por completo os direitos da comunidade local,
apesar dos processos de delimitacdo de que esta beneficiou e da posse da respectiva
certiddo.
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Parece evidente aqui a ideia de que a realizacdo de consultas comunitarias poderia
terminar em exigéncias de beneficios por parte das comunidades locais pela exploracéo
dos recursos. Um acordo nesse sentido, e quanto mais um contrato, tornariam as
comunidades muito mais poderosas na protec¢do dos seus direitos. Por isso a estratégia
tem sido a de ndo se dar a estas as bases juridicas eficazes, tangiveis e “mais visiveis”,
como seria um contrato, acordo ou memorandum de entendimento tecnicamente bem
elaborado.

Diagrama ne 3. Processo de Resolucio do Conflito da Comunidade de Tse-Tsera
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Assim como tende a ocorrer em todos 0s casos de conflitos de acesso e uso dos recursos
naturais que nao possuem bases juridicas evidentes, os problemas/conflitos desta
comunidade com os investidores privados apresentam a mesma estrutura, caracterizada
pela consulta comunitaria mal realizada ou inexistente como sendo a causa, consulta
comunitaria que ndo resulta em Acta da Consulta Comunitaria com informacdo precisa
sobre o0 entendimento entre as partes, e muito menos em contrato, acordo, ou
memorandum de entendimento, e pela extra-judicialidade como meio de resolu¢do, como
mostra o diagrama ne 3 acima.
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Como resultado do problema, muitos membros da comunidade, revoltados com as
autoridades publicas e os operadores, tém desenvolvidos actividades contrarias as
recomendadas pelo CGRN, tais como as queimadas e a caca furtiva. O proprio CGRN,
pela situacdo que se vive, encontra-se também muito enfraquecido. A informagdo dos
membros da comunidade captada por um dos investigadores que procurou descrever a
situacdo de gestdo dos recursos naturais durante um outro estudo ¢é esclarecedora: “Por
iSs0 que nés ja ndo participamos nas reunides do CGRN. Por isso ja ndo trabalhamos.

Porque tem havido muitas queimadas em Tsé-tsés™**.

Os dois casos acima apresentados constituem exemplos vivos que ilustram o facto de o
modelo de proteccdo dos direitos das comunidades locais que ndo incluam contratos,
memoranduns de entendimento ou acordos elaborados de uma forma tecnicamente
aceitavel, capaz de produzir eficazmente efeitos juridicos, mesmo que as comunidades
em causa estejam delimitadas e possuam as respectivas certiddes, revela-se ineficaz, nao
protegendo os direitos das comunidades locais nem assegurando a integracdo dos capitais
do investimento privado numa base de justica, equidade e sustentabilidade do
desenvolvimento, como pretende a filosofia e a politica do Estado Mogambicano.

Nessa situagdo encontram-se as centenas de casos de conflitos entre comunidades locais,
delimitadas e ndo delimitadas, e investidores privados, no acesso e uso dos recursos
naturais.

Potencialmente, a tese aqui apresentada sugere que mesmo ndo estando delimitada, a
comunidade que beneficie de um processo de consulta comunitaria correctamente
realizado, e sobretudo incluindo o estabelecimento de um acordo, memorandum de
entendimento ou contrato tecnicamente bem elaborado, estaria em melhores condicdes de
proteger juridicamente os seus direitos.

Uma vez que a consulta comunitéaria bem realizada e sucedida €, a priori, seguida de um
processo de delimitacdo das terras das comunidades, no minimo parcialmente, de modo a
definir com clareza os limites da area cedida e prevenir conflitos no momento de
implementacdo do projecto do investidor ou do consdrcio deste com a comunidade,
torna-se dificil encontrar comunidades ndo delimitadas, com contratos firmados com
investidores privados.

Mas, um complexo e ja velho caso de conflitos entre investidores privados e uma
comunidade local pode ajudar a esclarecer melhor que um bom acordo, contrato ou

Y Ver André J. Calengo Consultoria E.I. “Estudo sobre o Processo das Delimitacdes de Terras
Comunitarias em Cabo Delgado, Manica e Gaza. iTC-DFID. Maputo, 2009.
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entendimento entre as partes tém um maior potencial de protecdo juridica dos direitos das
comunidades do que a simples realizacdo uma delimitacdo e emissdo da respectiva
certidéo.

Caso n° 3. Comunidade de Chiguinhene (Provincia de Manica, Distrito de Macossa)

A Comunidade de Chiguinhene localiza-se na Provincia de Manica, Distrito de Macossa,
Localidade de Zembe, Posto Administrativo de Nhamagua.

A comunidade ocupa uma é&rea de cerca de 170.000ha, dos quais 66.947ha foram
delimitados, em duas fazes, sendo uma em 2002 e outra em 2004, e a respectiva Certiddo
foi emitida em 2005. Todo o processo foi facililitado pela ORAM, com o apoio
financeiro da Fundacgéo Ford e da FAO, e que incluiu a constituicdo de um CGRN.

A éarea da comunidade engloba uma Fazenda de Bravio, ha cerca de 8 anos, e parte da
Coutada 13, ambas localizadas fora da &rea delimitada, e recursos florestais, madeira, a
serem explorados por dois operadores (sendo um deles considerado furtivo) ha mais de 6
anos.

Todas essas actividades econdémicas (com a excepcdo de um operador madeireiro)
iniciaram com base em processos de consultas comunitarias onde, a semelhanca dos
casos tipicos, foram estabelecidos acordos, entendimentos ou declaragcBes segundo as
quais a comunidade beneficiaria de coisas do tipo apoio em carteiras para a escola local,
construcao e reabilitacdo de escolas, melhoria das vias de comunicacdo, fornecimento de
moagem, fornecimento de carne de cacga, etc., sem que as Actas das Consultas
Comunitarias precisassem, ou esclarecessem, com detalhes razoaveis sobre os direitos e
deveres de cada uma das partes.

A comunidade apresenta casos de conflito e de parceria interessantes e algo
esclarecedores da questdo em discussao:

Por um lado vive-se um intenso conflito entre a comunidade e o operador da Fazenda de
Bravio, e entre a comunidade e o operador madeireiro furtivo. Por outro lado, vive-se
uma plena harmonia entre os operadores da coutada 13, um dos operadores madeireiros e
a comunidade.

A causa do conflito com o operador da fazenda de bravio € igualmente tipico: 0 nédo
cumprimento do acordo, ou entendimento, firmado durante a consulta comunitaria e que
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consta da respectiva Acta, no entanto, num formato de imprecisdo dos dados, ou da
informacao, incapaz de produzir alguma eficécia juridica.

Como mostra o diagrama ne 4, abaixo, 0 j& longo processo de resolugdo tem pautado pela
extra-judicialidade, salvo em casos em que algum aspecto criminal tenha sido
mobilizado.

Diagrama ne 4. Processo de Resolugédo do Conflito da Comunidade de Chiguinhene
com a Fazenda de Bravio

A Entendimento

Sequéncia de

intervencéo I
das instancias Inicia pro¥esso de demarcacéo da Fazenda
de resolucdo de Bravio — processo interrompido para

de conflitos melhor consulta a comunidade

Intervieram neste caso muitas instancias de resolucéo de conflitos: Servigos de Geografia e
Cadastro e Florestas e Fauna Bravia, Administrador Distrital, Governador Provincial,
FAO, ORAM, Organizagdes da Sociedade Civil, Lideres locais, policia, imprensa, etc.,
desde a altura da delimitacéo a esta data.

Comunidade recebe Certidao da Delimitacdo

ORAM facilita delimitacdo e operadores realizam constas

2000-2004 2005 2007 2009 Tempo

A razdo do entendimento prece ser simples e logico: a comunidade recebe os 20% do
beneficio da exploracdo madeireira e os operadores da coutada 13 prometem honrar
igualmente os seus compromissos, trabalham com base na boa experiéncia da Coutada 9,
localmente conhecida, onde a comunidade, para além dos beneficios acordados ganha
adicionalmente bénus do operador em funcdo do seu cumprimento do acordo
estabelecido.

A prova dessa harmonia € o facto de a fiscalizacdo por parte dos membros da
comunidade e o trabalho do CGRN estar a funcionar efectivamente, tendo sido
normalmente apresentado as autoridades do distrito madeira em touros abandonada por
operadores madeireiros furtivos, e ratoeiras e outros instrumentos de pratica de caca
ilegal.

Uma questdo pode ser aqui levantada: por que razdo o facto de a delimitacdo da
comunidade de Chiguinhene ndo incluir a Fazenda de Bravio e a Coutada 13 ndo €
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mobilizado pelos operadores / investidores privados para invalidarem o entendimento e
0s compromissos firmados na consulta comunitaria?

Neste caso, 0 que parece ocorrer € que enquanto um dos investidores simplesmente
cumpre o acordo (e até para além do acordado), o outro ndo o faz, mas continua
prometendo, até a data, o cumprimento das suas promessas sem, contudo, por em causa a
legitimidade das exigéncias da comunidade pelo facto deste se encontrar a operar fora da
area delimitada, ou seja, fora da area oficialmente reconhecida como sendo da
comunidade.

Essa constatacdo parece permitir afirmar-se que, a priori, a delimitacdo da comunidade
ndo constitui o principal valor que motiva as accOes dos operadores privados no
cumprimento ou ndo cumprimento das suas obrigacBes, mas sim, o proprio acordo
estabelecido entre estes e as comunidades.

Por sua vez, isso sugere que quanto melhor forem feitos os acordo, contratos ou
entendimentos, melhor o potencial de proteccdo juridica dos direitos das partes, com
especial destaque para as comunidades locais.

Ou seja, ndo sendo a delimitacdo da comunidade aspecto recorrente para justificar os
comportamentos opostos dos investidores para com a comunidade, os factos parecem
sugerir que o contrato, acordo ou memorandum de entendimento tecnicamente bem
elaborados constituem a centralidade da proteccédo juridica dos direitos das comunidades
locais (e das partes em geral).

Nesse sentido, a existéncia de um instrumento dessa natureza, supde-se, teria uma maior
eficAcia na coacdo das partes em honrarem 0S compromissos, ou 0s termos de
funcionamento da parceria, estabelecidos durante as consultas comunitarias.

Com certeza, casos de parceria entre comunidades locais e investidores privados seriam
muito Uteis nesse sentido. Embora raramente as parcerias actualmente existentes em
Mocambique sejam baseadas em documentos escritos, o que frequentemente leva ao
insucesso destas, como revelou uma pesquisa realizada pelo CFJJ nos Gltimos trés anos™,
foi possivel identificar dois casos, sendo que o primeiro representa um situagcdo de
harmonia entre as partes, mas revela as principais dificuldades inerentes ao cumprimento
dos contratos nesta area de actividades e, o segundo, representa uma situacéo

1> Baleira, Sérgio & Almeida, Irene. et al (2008). Parcerias Econdmicas entre Comunidades Locais e
Investidores Privados. CFJJ/IFAD. Matola, Outubro de 2008.
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multifacetada, complexa e tensa de conflito, onde a vigéncia de um contrato constitui o
epicentro das argumentacdes juridicas mobilizadas por todas as partes.

Nesse sentido, seguem-se a titulo igualmente ilustrativo, os dois casos que comprovam o
importante papel dos contratos, acordos e memorandos de entendimento na protecgao
juridica dos direitos das comunidades locais seja em situa¢fes de conflito, seja em
situacOes de harmonia.

Caso nc 4 Parceria entre Mareja Management Ida. e a Associacdo dos Camponeses
de Mareja (ACM) (Provincia de Cabo Delgado, Distrito de Pemba Metuge)

A comunidade de Mareja esta localizada na Provincia de Cabo Delgado, Distrito de
Pemba Metuge, entre os lagos Bilibiza e Muaguide, em &rea de influéncia do Parque
Nacional das Quirimbas, e ocupa uma extensdo de cerca de 30ha, delimitada, registada e
com titulo.

A comunidade possui uma associacgdo, a Associacdo dos Camponeses de Mareja (ACM),
devidamente legalizada, e um “Conselho de Ancidos”, que representam toda a
comunidade.

A Mareja Management Lda. é, como refere a propria designacdo, uma entidade privada
de responsabilidade limitada, vocacionada a gestéo de recursos naturais.

A parceria em andlise é estabelecida entre a Comunidade de Mareja, representada pela
ACM e pelo Conselho de Ancidos, e a Mareja Management Ida., tendo como objecto a
Conservacdo e Gestdo Comunitaria do Recursos Naturais num Projecto Eco-Turistico
que inclui a construcdo e exploracdo de um lodge. O projecto tem 0 acompanhamento
das autoridades publicas do turismo.

O objectivo da parceria € o de desenvolver actividades de conservacdo e gestdo dos
recursos naturais com o envolvimento da comunidade local e promover actividades
turisticas na regido, valorizando o patrimoénio cultural e melhorando as infra-estruturas
locais.

A nivel da comunidade o projecto de parceria envolve directamente cerca de 50 familias
e, indirectamente, mais de mil pessoas.

A parceria foi proposta pelo investidor & comunidade, durante uma consulta comunitaria
realizada no ano 2000. A base da parceria consiste na participagdo da comunidade como
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sOcia, com base no Titulo do Direito de Uso e Aproveitamento da terra que detém e a
participacdo do investidor com capital monetario e conhecimento (know how),
participagOes essas divididas em quotas iguais para ambas as partes. O acordo foi
reduzido a escrito ’em anexo’ a Acta da Consulta Comunitaria, por um periodo de 50
anos.

Embora nédo tenha sido objecto de reconhecimento por parte dos servigcos de registos e
notariado, trata-se de um documento a que realmente se pode considerar, no sentido
estrito do termo, um Acordo de Parceria Economica. Nele estdo definidos com clareza e
detalhe razoaveis os direitos, deveres e responsabilidades das partes signatarias, incluindo
detalhes relativos ao usufruto partilhado dos beneficios. Para se ter uma ideia mais
préxima do contrato saiba-se este inclui detalhes relativos a:

e Quotas da comunidade no projecto

e Formacdo dos membros da comunidade local

e Facilitacdo em transportes

e Regras no uso dos recursos naturais

e Manutencao das estradas,

e Actividades de horticultura

e Emprego directo no turismo e no maneio e gestéo da terra

e Operacionalizacdo e manutencdo das infra-estruturas

e Promocdo do marketing e gestdo das instalac6es / Lodge (incluindo energia, agua,
drenagens, saneamento, mobilizacdo de capital, reparacdo e manutencéo de
veiculos, etc..)

e Servicos de saude (primeiros socorros)

Desafios Enfrentados pelo Investidor

As grandes dificuldades que o investidor tem sdo as precérias vias de acesso para
incentivar a chegada de turistas até ao local do investimento e da parceria.

Para além disso tem havido dificuldades na tramitacdo de documentos junto das
instituicbes do Estado e a necessidade de promover uma melhor organizagdo das
comunidades.

Nesta parceria o investidor despendeu avultadas somas para a reabilitagdo das infra-
estruturas e com o marketing do projecto. Para tal tev que contar com apoio (ndo
monetario) do Ministério do turismo, através do Parque Nacional das Quirimbas e com
fundos proprios e investimentos obtidos de parceiros internacionais (IUCN the
International Union for the Conservation of Nature e ARC The African Rain Forest
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Conservancy) que doam e mandam voluntarios para o desenvolvimento do projecto, por
se tratar de uma éarea de conservacdo, olhando para o beneficio das comunidades em
primeiro plano. O investimento também é garantido, pelas receitas provenientes dos
turistas que visitam a area, hospedando no lodge.

Facilidades Encontradas pelo Investidor

Como a principal facilidade encontrada pelo investidor na implementacédo do projecto foi
a boa fé dos membros da comunidade em cooperar, desde o facto de aceitar que fossem
organizados em associacdo para melhor decidirem sobre os interesses globais da
comunidade.

O investidor encontra um bom ambiente para a conservacdo e proteccdo dos recursos
naturais existentes na reserva através duma proteccdo dada pela comunidade
(desenvolvendo um turismo sustentavel).

Os resultados parecem ser muito positivos, dos quais se destacam a éarea livre de
armadilhas e caca furtiva, combate ao corte ilegal de madeira e a reducdo das queimadas
descontroladas.

Desafios Enfrentados pela Comunidade

Estando representada pela ACM a comunidade assumiu o papel crucial no maneio dos
recursos naturais, controlando e assegurando o territorio, observando a correcta
implementacdo da Lei de Florestal e de Fauna Bravia, informando as autoridades
distritais sobre as actividades a serem implementadas e promovendo cooperagdes
semelhantes com associagdes nacionais e internacionais.

Esta participa activamente nas discussfes e na tomada de decisdes. Os membros
desempenham papeis relevantes no que concerne ao uso e seguranca da terra. Os fiscais
comunitarios permanentes, treinados e certificados, assumem a responsabilidade de
garantir a seguranca da area e acompanhar os turistas e/ou visitantes durante as varias
actividades turisticas.

Facilidades Encontradas pela Comunidade

Comunidade obtém ganhos através de oferecimento de dormidas aos turistas (nas suas
préprias casas tradicionais) e venda de instrumentos artesanais.

As receitas provenientes do turismo sdo administradas por um nicleo e investidas para
fins de desenvolvimento comunitario. Parte das quotas e os prémios pelo avistamento de
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animais sdo pagos aos fiscais comunitarios e também ha receitas provenientes da
comercializacdo de produtos florestais ndo madeireiros (ex. mel, nozes, cordas
tradicionais, etc.) e artesanato local dentro do espirito de proteccdo e gestdo sustentavel
dos recursos pela comunidade.

Ademais, a comunidade tem uma oportunidade de emprego no empreendimento e esta a
conseguir gerir uma loja e com isso rentabiliza melhor as potencialidades da sua area.

Avaliacao do Sector Publico

Como sustentabilidade da parceria, na visdo da Direc¢do Provincial do Turismo, nos
parece que o clima ndo € o mais desejado, pois o investidor auto intitula-se de “Patrdo” e
constatou-se que h& muitos salarios devidos aos trabalhadores directamente ligados ao
investidor. Isso sugere que o investidor ndo estd a honrar pontualmente as suas
obrigacdes.

O presente caso de parceria econdmica entre uma comunidade local e um investidor
privado, na area do acesso e uso dos recursos naturais, revela claramente a grande
complexidade e a correspondente dificuldade inerente a este tipo de empreendimentos.

Em primeiro lugar, pode-se considerar que se trata de uma actividade que exige muitos
meios materiais e financeiros, muito trabalho, muita paciéncia e um alto nivel de
confiancga entre as partes.

Em segundo lugar, pode-se considerar que para este nivel de exigéncias, o
estabelecimento de um contrato (memorandum de entendimento ou acordo) escrito entre
as partes constitui, sem sombra de duvidas, 0 meio mais eficaz e sensato de garantia e
proteccao dos direitos das partes a harmonia no seu relacionamento.

Pode-se observar, neste caso, que existem dificuldades por parte do investidor em
garantir pontualmente a honra dos seus compromissos (e com certeza, muito mais por
parte da comunidade), mas a existéncia desse compromisso firmado por escrito (embora
ndo registado pelas entidades publicas de registos e notariado) constitui a principal
referéncia de relacionamento entre as partes, 0 que parece garantir a construcdo de um
clima de confianga e esperanga no sucesso da parceira, na seguranca dos direitos e, com
IS0, na integracédo dos capitais de ambas as partes de forma justa, equitativa e sustentavel
para o desenvolvimento.

Caso ne 5. Programa Chipange Chetu (Provincia de Niassa, Distrito de Sanga)
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Chipange Chetu € o nome de um Programa de Maneio Comunitario dos Recursos
Naturais (MCRN), localizado na Provincia de Niassa, Distrito de Sanga, cobrindo uma
area de cerca de 659.375,9ha, delimitada e com a respectiva Certidao, envolvendo cinco
(05) comunidades locais, designadamente Nova Madeira, Matchedje, Lilumba, II
Congresso e Maumbica.

O Programa Chipange Chetu (PCC) foi constituido em 1998 com o objectivo de melhorar
as condicbes de vida das comunidades rurais e assegurar a gestdo participativa e
sustentavel dos recursos naturais. A constituicdo do programa incluiu a formacdo de
membros das comunidades em diversas areas de MCRN (1999 — 2001) e delimitacdo
(certid&o passada em 2003).

Por uma questdo de praticidade pode-se considerar a parte comunitaria como sendo
“Comunidade do Programa Chipange Chetu”, ou simplesmente comunidade-PCC.

A base da parceria consistiu na contratacdo de um operador de safari pelo Governo da
Provincia de Niassa (GPN) e (indirectamente) comunidade-PCC. Com a exploracdo da
caca a Comunidade-PCC recebe, através do Governo Provincial, as devidas taxas que lhe
cabem, de 34.25% do total das receitas.

Trata-se de um contrato no sentido estrito do termo, estabelecido entre o Governo da
Provincia de Niassa (GPN) e o(s) operadore(s) privado(s), vinculando directamente a
comunidade-PCC e o0s recursos naturais sobre os quais recaem os seus direitos, que 0s
tem por objecto®.

O contrato possui o formato juridico apropriado, constituido de 19 densos artigos que
versao sobre o objecto, a duracdo, os direitos e obrigacdes das partes, os valores das taxas
e as formas de pagamento, as quotas de exploracdo, o desenvolvimento de infra-
estruturas, as regras de venda, transferéncia de accOes e alteracdo da composicdo do
capital social da empresa do investidor, as responsabilidades por perdas e danos, as
razdes de forca maior, as possibilidades de alteracdo do contrato e sua cessacdo, a
resolucdo de duvidas, disputas e conflitos, a lei aplicavel, as formas de notificacdo e as
disposicOes sobre questdes imprevistas.

A vigéncia do primeiro contrato com o investidor privado, o operador Zambeze Hunters,
foi de trés anos (2001 — 2004), embora houvesse abertura para renovagdo. A parceria

16 «Contrato de Concessdo da Gestdo de Caca e Ecoturismo na Area de Conservagio Comunitaria de
Chipange Chetu”
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encontra-se neste momento no seu segundo contrato, com um novo operador, a Lipilichi
Investment, optada pelo GPN ap6s consulta a comunidade-PCC, ocasido em que esta se
teria mostrado dividida na escolha entre os dois investidores.

O conflito foi originado no fim do primeiro contrato, em 2005, altura em que o Governo
anunciou a comunidade uma decisdo do Conselho de Ministros de transformar a actual
area do PCC em Coutada Oficial, por alegada incapacidade de gestdo por parte da
comunidade-PCC, o que supostamente implicaria a retirada do DUAT desta'’. O antincio
oficial do GPN sobre o0 assunto teria sido feito no inicio do ano 2008,

Obviamente, ndo nos cabe aqui analisar 0s aspectos que nos levariam a determinar a
legitimidade juridica dos actos e argumentos de cada uma das partes, a comunidade-PCC
e 0 GPN, nem as consequéncias objectivas do conflito, mas sim, simplesmente avaliar o
papel do contrato que norma as relagdes entre as partes neste conflito, na proteccdo dos
direitos destas.

Observa-se, entdo, que ambas as apartes directamente envolvidas no conflito, a
comunidade-PCC e o GPN, desenvolveram todas as suas estratégias de proteccdo dos
seus direitos tendo como denominador comum o facto de existir um Contrato ao qual
estavam vinculados.

Uma parte da comunidade-PCC procurou elaborar a defesa dos sues direitos criticando o
antigo investidor, o operador Zambeze Hunters, de n&o ter cumprido o contrato
estabelecido pois, discriminava parte da comunidade. Enquanto isso, a outra parte da
comunidade procurou elaborar toda defesa dos seus direitos considerando que na
vigéncia do contrato com o primeiro investidor, “o Programa andava bem... recebiamos
dinheiro em cada ano e tinhamos iniciado investir no fabrico de tijolos para construir
salas de aula e posto se salde. Agora esté tudo parado porque ndo temos dinheiro. As
pessoas que trabalhavam na Zambeze Hunters ja ndo recebem, hd desemprego nas
comunidades. Estamos a lamentar a atitude do Governo™°.

A referéncia dos discursos aqui parece ir no sentido de que a situacdo que se reclama,
positiva ou negativamente, esta directamente ligada a um contrato que existia. Foi esse
facto que deu suficiente razdo a comunidade-PCC a pedir e ser aceite em varias

7 Informacdes indicam ainda que ao operador Lipilichi Investment teria sido atribuido uma &rea que entre
em intercessdo com a do Programa Chipange Chetu, o que acrescenta uma outra faceta o conflito.

18 Ver informagio relativa ao debate publico sobre “Constitucionalidade da Revogagdo do Direito de Uso e
Aproveitamento de Terras (DUAT) das Comunidades Locais, para Fins Publicos ou Privados e Aspectos
Juridico-Processuais: O Caso Chipange Chetu”, promovido pelo Centro Terra Viva, a 5 de Junho de 2008.
19 Entrevista a dois membros da comunidade-PCC. In Semanério Independente Faisca. Agosto, 2006.
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audiéncias com o GPN para discutirem a operacionalidade do “Contrato de Concessdo da
Gestdo de Caca e Ecoturismo na Area de Conservacdo Comunitaria de Chipange Chetu”,
encontros esses devidamente documentados em actas e/ou memoranduns.

Relativamente ao comportamento do GPN observa-se igualmente a centralidade que este
atribui a existéncia de um contrato que regula as relagdes entre as partes: em primeiro
lugar, o término de um ciclo contratual, com o operador Zambeze Hunters, pareceu ser o
principal factor que tornou “oportuna” a tentativa de reposicionamento dos direitos das
partes. Nesse momento, apesar do seu estatuto de delimitada e portadora de certiddo, a
comunidade-PCC viu-se completamente vulneravel na proteccdo dos seus direitos, pois o
GPN usou justamente essa oportunidade para “por em xeque” o DUAT desta. Nesse
sentido, pode-se supor que a ndo assinatura de um novo contrato, com quer que fosse,
continuaria a deixar a comunidade-PCC enfraquecida na protecgédo dos seus direitos.

Em segundo lugar, independentemente do corolario do plano de transformacdo do
Programa de MCRN de Chipange Chetu em Coutada Oficial, 0 GPN cede a pressdo
exercida pelo novo contrato, com o operador Lipilichi Investment, prometendo assim
compensar as comunidades pelos periodos de paralisacdo das actividades do Programa,
em funcdo do GPN n#o ter renovado automaticamente o contrato com o antigo operador®
por considerar que 0 novo operador estivesse melhor habilitado. Nas palavras do proprio
Governador Provincial na altura (Agosto de 2006) “H& processos em curso para se
apurar o novo operador. Atétm em Agosto proximo penso que teremos O Processo
terminado. Temos o apoio da WWF no processo de monitoria do processo. Mesmo assim
nao havera caca este ano, mas pela paralisacdo do programa vamos entregar o dinheiro
as comunidades, valor que conseguimos por outras vias”?.

O discurso dos investidores também ndo deixa de ser elucidativo relativamente a
importancia atribuida a figura do contrato como factor recorrente eficaz na proteccdo dos
direitos das partes, se considerar-se que com a abertura do novo concurso as suas agendas
imediatas consistiram na realizagdo de contactos com cada uma das comunidades
abrangidas pelo Programa Chipange Chetu, em campanhas para conseguirem o0
apuramento. Naturalmente, os discursos basearam-se em promessas relativas ao
estabelecimento de melhores relagdes com a comunidade, de modo a contraporem a
campanha um do outro, o que em algum momento teria dividido as opinides dos
membros da comunidade-PCC%.

% O Contrato com o operador Zambeze Hunters abria a possibilidade de renovaco.
2! Entrevista ao Governador da Provincia de Niassa. In Semanario Independente Faisca. Agosto, 2006.
%2 \/eja reportage do Semanério Independente Faisca, de 3 de Agosto de 2006.
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A insisténcia do GPN (ou do Conselho de Ministros) relativamente a transformacao do
Programa Chipange Chetu em Coutada Oficial, insisténcia essa baseada estruturalmente
no término do contrato com o primeiro investidor, levou a reac¢do da comunidade-PCC
de tentar reforcar a proteccdo dos seus direitos, e fé-lo, mais uma vez, baseando-se na
figura juridica do contrato e mobilizando para o efeito uma defesa altamente
caracterizada como sendo de advocacia profissional, que incluiu a elaboracdo de
reclamacdes juridicamente fundamentadas, devidamente articuladas, em resposta ao
Oficio do GPN e, com isso, como defendem alguns juristas, observar-se 0 DUAT das
comunidades e respeitar-se a constitucionalidade®.

Do ponto de vista da estrutura do conflito constata-se neste caso uma notavel
diferenciagéo estrutural relativamente aos outros casos de conflitos. O que efectivamente
parece acontecer devido ao facto de existir entre as partes um contrato escrito no
verdadeiro sentido do termo, ou seja, um contrato com elaboragdo técnica bastante para
surtir com eficacia efeitos juridicos de proteccdo dos direitos das partes envolvidas.

Observemos os factos nessa perspectiva comprativa:

a) A causa do conflito estd directamente ligada ao aproveitamento por uma das
partes, da oportunidade criada “propositadamente ou nao” pelo término de um
contrato que regia as relacfes entre as partes e ndo a uma consulta comunitaria
mal realizada;

b) A consulta comunitéaria foi essencialmente caracterizada por um processo de
concepcao de um projecto concreto — O Projecto Chipange Chetu que consiste no
MCRN, implicando:

i. Ter sido realizada num longo periodo, de anos, e de forma continua,
incluindo treinamento do pessoal local da comunidade e sua capacitacéo
em diferentes areas do MCRN, diferentemente dos casos em que a
consulta comunitaria é realizada num Unico momento (dia), durante
algumas horas, sem que houvesse espaco papa a concertacdo entre 0S
membros das comunidades locais;

ii. Para além da Acta da Consulta Comunitaria foi estabelecido um contrato
escrito, detalhado, juridicamente procedente, ao contrario dos casos em
que apenas sdo assinadas actas que apresentam informacédo absolutamente

% \eja Carta Reclamagio do Férum de Maneio Comunitério de Recursos Naturais ao Director Provincial
do Turismo de Niassa e Carta reclamacdo ne 4/06 do Programa Chipange Chetu ao Governador da
Provincia de Niassa.
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vaga, sem nenhum grau de eficacia técnica e juridica para proteger os
DUAT’s das comunidades locais (ou os direitos das partes em geral)

c) A resolucdo do conflito tende a ser marcadamente baseado na perspectiva da
“justi¢a convencional”, ou formal, mais proxima de um processo de oficializacao,
diferentemente dos conflitos cuja tentativa de resolugdo praticamente foi sempre
feita por via extra-judicial, com as comunidades tendendo, mais do que 0s
investidores privados, a tentar resolver o conflito por via politico-administrativa.

O diagrama ne 5, seguinte, apresenta a estrutura do processo de resolucédo do conflito.

Diagrama ne 5. Processo de Resoluc¢io do Conflito do Programa Chipange Chetu

A

Sequéncia de
intervencgéo
das instancias
de resolucao
de conflitos

GPN é continuamente contactado pela comunidade, tém lugar varios encontros
sobre o assunto envolvendo os sectores do Turismo e Agricultura, verifica-se
alguma falta de consenso a nivel dos sectores piblicos a nivel central, ONG’s
promovem debates reflexdes e advocacia pré-comunidade, imprensa é
mobilizada...

?

Termina contrato com investidor, Governo quer Transformar
Programa Chipange Chetu em Coutada Oficial, surge conflito

Assinado contrato com investidor, comunidade recebe
Certidéo da Delimitacdo, comunidade recebe beneficios

Criacédo do Programa Chipange Chetu, capacita¢do da
comunidade e inicio da delimitacdo da Comunidade

1998-2001  2001-2004 2005 — 2008 — ... Tempo

O caso do Programa Chipange Chetu é bem conhecido a nivel nacional e constitui
referéncia de um modelo de GCRN, gerido por processos juridicos formais mais
convencionais, dando assim maior esperanca aos analistas e intervenientes nesta area de
actividades, sobre a correcta implementacdo da legislacdo da terra e dos recursos naturais
em Mocambique, implementacdo essa, avaliada principalmente pela eficacia ou ndo da
legislacdo na proteccdo dos direitos do cidadao, especialmente as comunidades locais.

Esse facto, o de se tratar de “caso para a justiga convencional” legitimou a mobilizagdo
de vérios sectores de intervencdo a nivel nacional para 0 acompanhamento directo do
caso, incluindo a realizagé@o de eventos de debate e reflexdo, que por um lado representam
actos de defesa dos direitos da comunidade-PCC e, por outro lado, poderdo constituir
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importante jurisprudéncia para a analise e tomada de decisdo sobre possiveis casos
futuros por parte das autoridades competentes.

Os factos em torno destes Ultimos dois casos parecem ser evidentes no sentido de
demonstrarem a efic&cia dos contratos consideravelmente bem elaborados do ponto de
vista técnico-juridico, na medida em que conferem uma nova estrutura ao conflito,
fundamentalmente facilitando a sua judicializagéo.

O resultado disso é o facto de a proteccdo juridica dos direitos das partes envolvidas
poder estar melhor assegurada, com especial destaque para as comunidades locais, no
sentido em que estas constituem, por exceléncia o elo mais fraco nos conflitos com os
investidores privados.

8.2.3 Consideracgoes Finais sobre a Analise dos Conflitos

A analise dos conflitos parece vir a confirmar, em parte, os resultados da pesquisa sobre
Conflitos de Terra, Ambiente e Florestas e Fauna Bravia, ja aqui referida, segundo os
quais, embora a grande parte dos conflitos entre comunidades locais e investidores
privados nesta &rea sejam resolvidos extra-judicialmente, resultando quase sempre na
perda do DUAT das comunidades, 0s poucos casos judicializados tendem a proteger mais
os direitos das comunidades locais.

Infelizmente, como asseguram varios estudos ja realizados na area do acesso e
exploracdo dos recursos naturais, casos de parceria econdémica juridicamente garantidos,
em termos de contratos, memoranduns de entendimento ou acordos escritos, entre
comunidades locais e investidores privados ndo constituem a regra em Mocambique.

Nesse sentido todo o processo politico-filoséfico do Estado no sentido de promover o
desenvolvimento econémico de uma forma socialmente justa, equilibrada, equitativa e
sustentavel, protegendo os direitos adquiridos das populacdes e atraindo o investimento,
ou seja, promovendo a integracdo dos capitais das comunidades locais e dos investidores
privados, pode ser posto em causa.

Tendo em conta por um lado a fragilidade estratégica dos processos de delimitagdo — no
formato normativo e de implementagdo concreta em que actualmente vigoram — e, por
outro lado, a ineficacia juridica das consultas comunitarias (e das respectivas Actas das
Consultas Comunitarias) na protec¢do dos DUAT’s das comunidades locais, o presente
trabalho de investigacdo, através da analise de casos concretos de conflitos entre
comunidades locais e investidores privados, procurou identificar um mecanismo que
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parece oferecer o potencial de melhorar qualitativamente a eficacia na proteccdo dos
DUAT’s das comunidades locais: a introducdo efectiva da figura de contrato na Acta da
Consulta Comunitaria, no processo da consulta comunitéria (ou em anexo ao processo
como parte integrante).

A avaliar pela inseguranca que os magistrados revelaram quanto ao valor juridico da Acta
da Consulta Comunitaria na proteccdo dos direitos das comunidades locais, pela
tendéncia de classificacdo desse instrumento como sendo essencialmente de caracter
administrativo, por parte das diferentes categorias profissionais entrevistadas, incluindo
Administradores Distritais e técnicos das entidades estatais ligadas a administracdo da
terra e dos recursos naturais, pela necessidade identificada pelos especialistas estudiosos
da matéria, de se criar uma prova visivel com base em registos dos processos em
entidades publicas competentes o bastante para o efeito, pela praticidade de com maior
obrigatoriedade se deixar em posse das comunidades locais uma copia do processo de
igual valor, a introducdo de um contrato, anexo a Acta da Consulta Comunitaria como
parte integrante desta, anexo ao processo da consulta comunitaria em si, ou como um
processo independente que se segue para selar o entendimento entre as partes, parece
apresentar-se como uma solucdo pratica, rapida, e pouco ou nada onerosa, de proteccéo
juridica dos DUAT’s das comunidades locais e de integracdo do capital dos investidores
privados no processo de desenvolvimento do pais.

Essa seria a base juridica eficaz para, no caso de a area pretendida ndo estar ‘livre e sem
ocupantes’ apoiar a elaboracdo dos pareceres dos Administradores Distritais sobre “os
termos pelos quais se regerd a parceria entre os titulares do direito de uso e
aproveitamento da terra adquirido por ocupagdo e o requerente’.

Essa abordagem significa igualmente pressupor que para a justa proteccdo dos direitos
das partes, e sobretudo das comunidades locais, como parte mais vulneravel, na resolucdo
de conflitos, normalmente levada a cabo por um conjunto multidisciplinar de actores
individuais e colectivos, dever-se-ia privilegiar o méaximo possivel, a observancia dos
acordos estabelecidos entre as partes mesmo nos casos em que se tem por referéncia
apenas as Actas das Consultas Comunitarias.
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9. AS BASES TECNICO-JURIDICAS DO ESTABELECIMENTO
DE UM CONTRATO DE PARECERIA ECONOMICA ENTRE
COMUNIDADES LOCAIS E INVESTIDORES PRIVADOS
NO ACESSO E USO DA TERRA E DOS RECUROS
NATURAIS EM MOCAMBIQUE - Notas para Discussao

9.1 Consideracoes Preliminares

Ao longo do nosso estudo vimos demonstrando a fraqueza dos mecanismo de
consulta comunitaria e da delimitacdo de terras quando tomados de per si como
instrumento de defesa dos Direitos de Uso e Aproveitamento da Terra das
comunidades locais.

No capitulo 8, que antecede trouxemos a colacao alguns exemplos elucidativos da
nossa tese. Demonstramos também que uma das maiores causas de conflito de terra
envolvendo as comunidades locais e investidores ou entre aquelas e o Estado,
prende-se com a auséncia de transparéncia nos processos de consulta comunitaria e
tal omissdo acaba por excluir varios membros das comunidades locais do proprio
processo de transmissdo do DUAT para terceiros, colocando em causa 0S Seus
direitos e interesses legalmente protegidos.

Finalmente, defendemos que a prépria acta de consulta comunitaria ndo declara
clara e objectivamente os direitos e obrigacdes das partes envolvidas na aquisi¢éo/
transmissdo do DUAT, quando muito fa-lo de uma forma genérica sem aquele
compromisso rigoroso que normalmente encerram os contratos.

Presentemente, cumpre-nos avangar com algumas propostas basicas que, em nossa
opinido, julgamo-las sustentaveis do ponto de vista da sua materializagéo concreta,
assim como na perspectiva de dotar as partes envolvidas numa relagdo material
controvertida sobre o DUAT, de instrumentos de defesa dos seus direitos e
interesses que se mostrem mais consistentes e eficazes em face das instancias
administrativas, judiciarias e comunitarias.

Saliente-se que ndo nos ocorre de forma alguma subestimar a importancia os
processos de delimitagdo no contexto mais amplo de aquisi¢do dos titulos de usos e
aproveitamento da terra, simplesmente entendemos que tal processo visa o
ordenamento do espaco territorial das comunidades locais, impondo limites claros e
objectivos entre umas comunidades e outras.
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Em contrapartida, os instrumentos de defesa dos direitos comunitarios de uso e
aproveitamento da terra visam por um lado delimitar objectivamente e proteger os
direitos interesses das partes envolvidas na aquisi¢cdo/transmissdo do DUAT e, por
outro lado, assegurar que caso de conflito sobre o DUAT, o julgador possa fixar os
direitos das partes com base nesses instrumentos.

Assim propomos as seguintes medidas estratégicas:

1. Aperfeicoamento do processo de consulta comunitaria de modo a:

e Conferi-lo maior transparéncia e autonomia em face do Parecer da
Administragéo.

e Conferir ao processo da consulta comunitaria um escopo mais amplo do que
apenas a determinacgdo do Estatuto juridico da area pretendida (se é livre e
ndo tem ocupantes).

2. Estabelecer um mecanismo que ofereca garantias mais eficazes de proteccédo
dos direitos das partes nas transacGes dos DUAT’s

9.2 Aperfeicoamento dos Processos de Consulta

9.2.1 Fundamentagdo Técnico-juridica

O aperfeicoamento dos processos de consulta remete-nos a necessidade da sua
regulamentacdo especifica.

Racionalidade subjacente a proposta: A legislacdo tem se revelado ineficaz em face
dos objectivos que a mesma visa alcancar: Os conflitos de terra que temos vindo a
reportar encerram o efeito perverso da aplicacdo da Lei de Terras e do seu
respectivo Regulamento.

O artigo 13°/3 da LT prescreve:

“O processo de titulagdo do direito de uso e aproveitamento da terra inclui o
parecer das autoridades administrativas locais, precedido de consulta as respectivas
comunidades para efeito de confirmacdo de que a area estd livre e ndo tem

ocupantes”.
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Por sua vez, o artigo 27° do Regulamento da Lei de Terras reafirma que 0s
processos de titulacdo importam um parecer da Administracdo do Distrito e
consulta as comunidades locais.

Mas, nem a Lei de Terras nem tdo pouco o respectivo regulamento esclarece algo
que seja sobre os procedimentos da consulta a comunidade.

O numero 2 do artigo 27° apenas elenca as entidades que fardo o “trabalho
conjunto”, acreditamos ndés que tal “trabalho conjunto” seja o da consulta
comunitaria. Nesse contexto, o legislador indica um conjunto de entidades que
devem realizar o referido “trabalho conjunto”, designadamente, os Servigos de
Geografia e Cadastro, o Administrador do Distrito ou seu representante e a
Comunidade local. Esse trabalho conjunto deve produzir um resultado que deve ser
reduzido a escrito (acta de consulta a comunidade) e assinado por um minimo de
trés e maximo de nove representantes da comunidade local.

9.2.2 Conclusdes Praticas Resultantes da Interpretacgao
das Normas

e O procedimento da consulta comunitéria apenas visa a determinacdo do
estatuto juridico da &rea pretendida, se € livre e ndo tem ocupantes. Esta
conclusdo decorre directamente da propria norma. Porém, na pratica, 0
processo de consulta comunitéria inclui uma negociagdo tendo em vista a
transferéncia do DUAT da esfera juridica da comunidade local para outra
entidade.

e O processo da consulta comunitaria ndo estd devida e satisfatoriamente
requlamentado e, consequentemente, processa-se de acordo com o livre
arbitrio dos actores nele envolvidos.

Esta conclusdo decorre da prépria consagracdo da lei de terras e do proprio
regulamento que ndo reservam nenhuma seccao especial para proclamar os termos
em que deve ser realizada a consulta comunitaria, mesmo sabendo-se que a mesma
é determinante para 0 sucesso ou insucesso das fases subsequentes de todo o
processo de titulagcdo do DUAT.

A mesma conclusdo decorre também da maioria dos conflitos de terra emergentes,
que resultam de processos de consulta desregrados e que excluem varios membros
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das comunidades locais apesar de se lhes reconhecerem direitos e interesses
legitimos a salvaguardar.

A acta de consulta € um mero acto instrumental que habilita a Administracdo do
Distrito a produzir um Parecer sobre o pedido de aquisicdo do DUAT.
Esta conclusdo decorre da redaccao da propria lei que prescreve:

“O processo de titulagdo do direito de uso e aproveitamento da terra inclui o
parecer das autoridades administrativas locais, precedido de consulta as respectivas
comunidades...”

Com esta redacgdo da norma, o parecer da Administracdo do Distrito parece gozar
de primazia sobre a acta de consulta. A nosso ver, esta redac¢do tem trazido
consequéncias negativas ao nivel da interpretacdo subjectiva/psicoldgica dos
requerentes de DUAT’s assim como dos proprios agentes do Estado adstritos ao
processo de consulta. Em termos praticos, 0 que interessa aos requerentes €
recolher no minimo 3 assinaturas dos membros da comunidade e, nessa Optica,
“tudo vale para se obter a acta de consulta”, porquanto, a mesma constitui um
requisito formal para se obter o Parecer da Administracdo (requisito de substancia)
e, em acto continuo, a regularizacdo de todo o processo de titulagdo do DUAT.

A nosso ver, na redaccdo da lei de terras e/ou do seu regulamento o procedimento
da consulta comunitéaria deve merecer um destaque autbnomo em face do Parecer
da Administracdo e se lIhe deve revestir de um requisito de substancia de cuja
inobservancia ou observancia irregular, deve gerar a nulidade de todo o processo de
tramitacdo do DUAT, por colocar em causa direitos e liberdades fundamentais da
comunidade.

9.2.3 Fundamentos Contextuais da Proposta

Entendemos nés que a regulamentacdo deve privilegiar os valores da transparéncia,
imparcialidade e seguranca juridica.

O valor da transparéncia que aqui invocamos decorre do facto de a pesquisa nos
revelar que a maior parte dos conflitos de terra que ocorrem resultam do facto de o
processo da consulta decorrer sem envolvimento da maioria dos interessados da
comunidade local.
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O valor da imparcialidade é aqui chamado a colagéo pelo facto de termos chegado a
conclusdo de que as entidades intervenientes no processo de consulta sdo todas
parte interessada no processo, isto é ndo existe nenhuma entidade desinteressada ou
imparcial no processo: o Estado é interessado porque estd comprometido com a
atraccdo do investimento publico e/ou privado; As comunidades locais porque tém
direitos e interesses proprios a salvaguardar em caso da transladacdo do DUAT da
sua esfera para outra entidade; o investidor porque é o requerente, portanto
principal interessado pela aquisicdo do DUAT.

Entendemos nos que com esta distribuicdo de interesses por vezes antagdénicos
dificilmente serd possivel conciliar os varios interessados em jogo nas transacdes
do DUAT. Por este motivo propomos que sejam envolvidos nos processos de
consulta comunitaria outros actores independentes com a funcdo de serem
facilitadores do processo.

O valor da seguranca juridica orienta-nos para o sentido de que os acordos
plasmados na acta da consulta comunitaria devem ser vinculativos para as partes
outorgantes e devem inclusivamente ser invocados sempre que necessario por
qualquer dos interessados em qualquer instancia de direito incluindo em tribunal.

9.2.4 Ampliacio do Escopo da Consulta

Quanto a nos o processo de consulta ndo deve apenas determinar o estatuto juridico
da area pretendida. Deve inclusivamente conter declaracdes pré negociais mais
relevantes do DUAT, assim como os principios fundamentais que as partes
interessadas devem respeitar em caso de o negdcio sobre o respectivo DUAT vier a
concretizar-se e, por ultimo, o prazo dentro do qual o “negocio” se deve realizar.

Para a devida Garantia dos Direitos das partes por via de um contrato escrito
celebrado entre comunidade local e a entidade interessada no DUAT sugere-se que a
comunidade local e a entidade requerente do DUAT devem salvaguardar os seus
direitos e obrigacGes com base num contrato escrito, rubricado pelos mandatarios da
comunidade local e pela contraparte no “negocio”(entidade publica ou privada) e
reconhecido por uma entidade publica qualificada. Entendemos que este
instrumento tem fundamento no valor da seguranca juridica cujo interessa as
contrapartes no negocio assim como ao proprio Estado, na medida em que o
instrumento em si, ird delimitar os direito e obrigacdes das partes no momento da
execucdo do contrato, assim como em caso de conflito entre ambos.
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10. CONCLUSOES

O presente estudo tinha como objectivos analisar os aspectos fracos das garantias
juridicas de defesa dos Direitos de Uso a Aproveitamento da Terra das Comunidades
Locais e, com base nisso, propor mecanismos para a sua maior protecgdo, promovendo
simultaneamente a integracdo do capital de investimento privado e estatal e o
desenvolvimento econémico baseado na justica social e de forma equitativa, sustentavel e
harmonioso.

Para tal, procurou-se identificar mecanismos legais que se mostrassem mais eficazes na
proteccao dos direitos das partes no acesso e uso d terra e dos recursos naturais, incluindo
nos processo de resolugdo de conflitos entre as comunidades locais, os investidores
privados e o Estado.

A metodologia usada para a realizagdo do trabalho baseou-se fundamentalmente na
analise de estudos de caso de conflitos e de parcerias entre as comunidades locais, 0s
investidores privados e o Estado, e mostrou-se adequada aos objectivos do estudo, tendo
possibilitado a identificacdo de solucbes de proteccdo mais eficaz dos direitos das partes,
com especial destaque para as comunidades locais, no contexto da propria legislacdo da
terra.

Os resultados da anélise minuciosa dos casos de conflitos e parcerias tendem a revelar
que nem as consultas comunitarias — incluindo as Actas das Consultas Comunitérias —,
nem os processos de delimitacdo das terras das comunidades locais constituem aspectos
juridicamente eficazes de proteccdo dos direitos das partes, especialmente das
comunidades locais.

Os dados parecem revelar que a vigéncia de um contrato, acordo, ou memorandum de
entendimento elaborados de forma técnico-juridica aceitavel, acautelando adequadamente
os direitos e obrigacdes das partes, constitui 0 mecanismo mais adequado de protecgéo de
direitos no acesso e uso dos recursos naturais, com o poder de se tornar o elemento
objectivo no qual se procuram apoiar os discursos argumentativos das partes, e assim
facilitando a judicializacéo dos conflitos.

Nessa base, foi possivel desenvolver algumas notas de discussdo para a elaboracdo de
uma proposta de proteccdo juridica dos Direitos de Uso e Aproveitamento da Terra das
Comunidades Locais, fundada na figura de um contrato de parceria econémica entre as
partes, reforcando-se assim o nucleo que se tem revelado a fonte dos conflitos e da
consequente perda dos direitos das comunidades locais diante dos investidores privados e
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do estado, designadamente as consultas comunitarias e as respectivas Actas das Consultas
Comunitarias.

Consequentemente, a proposta vai igualmente no sentido de se orientar os mecanismos e
processos alternativos de resolucdo de conflitos a uma maior valorizacdo dos acordos e
entendimentos resultantes das consultas comunitéarias, sobretudo quando estes se
encontrem estabelecidos em forma de contratos possiveis de serem usados como base de
negociacdo mais objectiva e mais justa.
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