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SUMARIO

As alteracdes climaticas colocam um numero crescente de pessoas em risco de verem
as suas vidas afectadas por fendmenos meteorologicos extremos. A classificacdo de
terras como zonas de risco é uma ferramenta juridica importante na resposta aos
desafios colocados pelas alteracdes climaticas, mas levanta questdes complexas: como
determinar o que constitui um risco? Qual o nivel de risco aceitavel? E como lidar com
esses riscos? As respostas a estas perguntas dependem de critérios objectivos e
subjectivos. Com base numa analise juridica e socio-juridica, este artigo explora como o
tema das zonas de risco tem sido abordado na legislacggo mocambicana e como as
pessoas afectadas entendem e se relacionam com esses riscos. O artigo demonstra que
a legislacdo mocambicana: usa, mas nao define adequadamente, o conceito de zonas
de risco; estabelece consequéncias gravosas para tal classificacdo, apesar de ser pouco
clara quanto aos detalhes da sua aplicacdo; e levanta muitas duvidas quanto as
competéncias administrativas para delimitar e gerir uma zona de risco. Com este
enquadramento legislativo, a classificacdo das zonas de risco é extremamente
arbitraria, o que pode ter graves consequéncias para as pessoas afectadas. Este DR
demonstra ainda que, na pratica, as percepcdes dos riscos e das suas consequéncias
variam amplamente entre as pessoas, sendo a ponderacdo do risco uma combinacao
de vérios factores. E, assim, necessario gue este mecanismo juridico seja adaptado a
realidade social, sublinhando-se a necessidade de processos para a delimitacdo de
zonas de risco transparentes e participativos.

INTRODUCAO
As alteragdes climaticas expdem cada vez mais pessoas a riscos de catastrofes causadas

por fendbmenos meteoroldgicos mais frequentes e mais extremos, como ciclones,
inundacdes e periodos prolongados de seca.” No entanto, o conceito de risco levanta

' Risco de desastre pode ser definido como “a perda potencial de vidas, ferimentos ou bens destruidos e
danificados que pode ocorrer num sistema, sociedade ou comunidade num periodo especifico de tempo,
determinado probabilisticamente em fung¢do do perigo, exposicdo, vulnerabilidade e capacidade'.
https://www.undrr.org/terminology/disaster-risk, consultado em 2 de Outubro de.2023.



https://www.undrr.org/terminology/disaster-risk

varias questoes, tais como: determinar o que constitui um risco, que nivel de exposicdo
ao risco é aceitavel e como lidar com os riscos de catastrofes. Estes aspectos exigem
uma ponderacdo objectiva e subjectiva do risco. Por exemplo, o nivel de risco a que
cada um aceita estar exposto varia de pessoa para pessoa. A solugdo para lidar com um
determinado risco pode passar pelo reassentamento dos residentes fora da zona de
risco, mas também pode passar por aumentar a sua a resiliéncia ao risco sem os
deslocar. Factores, como a capacidade econdmica ou o apego das pessoas a terra, séo
determinantes no calculo do risco e nas solu¢des adoptadas para lidar com esse risco.

Os riscos de catastrofes obrigam os governos a tomar medidas para minimizar os seus
impactos e a prestar assisténcia as pessoas afectadas quando acontecem desastres.
Ferramentas juridicas, como a regulamentacdo do uso dos solos e licenciamento de
construcdo, permitem aos governos avaliar e mitigar riscos de catastrofes. Quanto mais
conseguirem reduzir o nUmero de pessoas que vivem em zonas de risco, menor sera o
numero de pessoas afectadas por desastres e menor o volume de assisténcia que lhes
tem que ser prestada. A delimitacao e regulamentacao de zonas de risco, ou seja, areas
que, em comparagao com outras, estao mais expostas ao risco e necessitam por isso de
um regime juridico préprio, € um mecanismo central na reducao do risco. Contudo, tal
mecanismo levanta questdes dificeis: como determinar se uma area é uma zona de
risco? Que critérios aplicar? E quais sdo as consequéncias de tal classificagdo? Classificar
uma zona de risco € mais do que uma decisao técnica; é também uma escolha politica,
com consequéncias na vida econdmica e social das pessoas afectadas. Por exemplo, a
classificacdo de zona de risco pode resultar, na pratica, na perda da casa de habitacao
de familia, na imposicdo de limites a actividade econdémica familiar, ou pode ser usada
como uma ferramenta para reduzir o valor de determinadas areas a favor de interesses
especificos.

Mocambique é um dos paises mais vulneraveis as alteragdes climaticas (Eckstein et a/,
2021: 8), o que torna a proteccao das pessoas que vivem em zonas de risco uma
questdo bastante premente. As mudangas legais recentes mostraram o interesse
crescente do Governo em utilizar a classificacdo de zona de risco como um conceito-
chave para a gestdo de desastres e resposta as alteragdes climaticas. Por isso, e tendo
em conta os impactos que tal classificagdo pode ter na vida das pessoas, é importante
estudar este instrumento juridico: como sdo legalmente definidas as zonas de risco?
Como sdo mapeadas, na pratica? E quais sdo as consequéncias juridicas e praticas
dessa classificagdo? A resposta ao ciclone Idai, por exemplo, com a criagcao de projectos
de reassentamento de grande escala (Jacobs, Almeida, 2020), providenciam exemplos
concretos sobre as dificeis questdes que as zonas de risco levantam quando usadas
como conceito juridico e politico para a resposta as alteracdes climaticas.

Com base em analise documental e pesquisa de campo, este artigo analisa, juridica e
socio-juridicamente, o conceito de zona de risco e as questdes que este levanta para os
direitos sobre a terra em Mogambique. Primeiro, analisa como o conceito de zona de
risco é tratado na legislagdo e as questdes juridicas que se levantam. Segundo, com




base em trabalho de campo realizado em Novembro de 2019 e Agosto de 2023,
reflecte sobre o actual ordenamento juridico a luz de como as pessoas lidam com o
risco na pratica. A Ultima parte deste texto propde algumas recomendacgdes.

PERSPECTIVA LEGAL SOBRE AS ZONAS DE RISCO EM MOCAMBIQUE

O conceito de zona de risco é utilizado em varios textos legislativos e documentos
estratégicos mogambicanos, mas levanta varias questdes juridicas. Esta analise do
quadro juridico mogambicano fornece uma visdo geral da: (1) defini¢do legal de zona
de risco; (2) consequéncias juridicas da classificagdo de areas como zona de risco; e (3)
competéncia legal para classificar e gerir zonas de risco.

(1) A definicao legal de zona de risco

O conceito de zona de risco é utilizado em varios textos legislativos, mas ndo esta
claramente definido na legislacdo em vigor sobre ordenamento do territério,® nem
sobre gestdo de risco de desastres® A Unica definicdo explicita que conseguimos
encontrar foi no, ja revogado, Decreto 7/2016 que define zona de risco como “espacos
territoriais susceptiveis de serem afectados por eventos extremos, tornando-os
inapropriados para a habitagdo e desenvolvimento de actividades econdmicas (...)" (art.
29).* No entanto, esta definicdo de zona de risco acarreta uma série de problemas
juridicos. Primeiro, esta definicdo baseia-se em legislacdo revogada. Segundo, para
operacionalizar esta definicao, € necessario ter critérios para avaliar a inadequacao para
habitacdo e actividades econdmicas; caso contrario, a definicido permanece muito
subjectiva, ampla e aberta a uma grande discricdo da administracao.

Uma disposicdo do Decreto 76/2020 poderia ser interpretada como contendo uma
definicdo alternativa de zona de risco. O artigo 22.1 estabelece que "O mapeamento de
zonas de risco visa identificar, localizar e tracar contornos geograficos de recursos,
infra-estruturas e populagdes de uma regido exposta a probabilidade de ser afectada
por perigos”> No entanto, tal como a definicdo anterior, também esta definicdo é
muito ampla e pode, na pratica, abranger todo o territério nacional, tornando-a, por

isso, inoperante.® Por exemplo, a que perigos se refere? E a que intensidade de perigo?

2 Decreto 60/2006, que estabelece o Regulamento dos Solo Urbano; Resolucdo 18/2007, que aprova a
Politica de Ordenamento Territorial; Lei 19/2007 de Ordenamento do Territério; e Decreto 27/2008, que
regulamenta a Lei do Ordenamento do Territério.

3 Lei 10/2020, que estabelece o Regime de Gestdo e Reducdo de Riscos de Desastres, e Decreto 76/2020,
que regulamenta esta lei.

4 Este decreto regulamentou a antiga Lei de Gestdo de Calamidades (Lei 15/2014), pelo que foi
implicitamente revogado pela Lei 10/2020 e pelo Decreto 76/2020.

> Apesar de ndo ter uma definicdo de zona de risco, o Decreto 76/2020 classifica as zonas de risco em alto,
médio e baixo risco, e determina que estas questdes serdo tratadas em manuais técnicos préprios. No
entanto, pelo que nos foi possivel apurar, estes manuais ndo foram ainda aprovados.

6 A Lei 10/2020 estabelece uma lista de riscos e ameacas, tais como cheias, secas, ciclones, incéndios e
epidemias (art. 12). Contudo, perigos, como secas e epidemias, ndo necessitam de um tipo especifico de




Se todo o territério pode ser classificado como uma zona de risco, o conceito deixa de
ter validade pratica.

Finalmente, hd também uma série de documentos técnicos onde sdo mencionadas
zonas de risco, como o Plano Anual de Contingéncia 2022-2023 e o Plano Director para
a Reducdo do Risco de Desastres 2017-2030. No entanto, também aqui ndo é possivel
encontrar uma definicdo detalhada e consistente do que deve ser considerado como
zona de risco.

(2) Consequéncias juridicas da classificacao de areas como zona de risco

Uma segunda questao € sobre as consequéncias juridicas da classificacdo de terrenos
como zona de risco. O quadro juridico mogambicano parece estabelecer quatro tipos
de consequéncias: (a) restricdo de ocupacdo de terras e de aquisicdo de direito de uso
e aproveitamento da terra (DUAT); (b) restricdo sobre os usos que podem ser dados
aos terrenos classificados como zona de risco; (c) possibilidade de reassentamento
forcado para fora de uma zona de risco; e (d) restricdo a prestacao de servicos publicos
nas zonas de risco. Analisamos cada um desses pontos separadamente a seguir.

Numa série de disposicOes dispersas, a lei confere a diversas entidades poderes para
impedir a ocupacdo de terras em zonas de risco.” Além disso, o Decreto 76/2020
estabelece que "Nas zonas de risco alto, devidamente demarcadas e sinalizadas, néo
pode ser atribuido o [DUAT] (...)" (art. 22.5). No entanto, esta disposicao € problematica
por uma série de razdes. Primeiro, levanta sérias duvidas sobre a sua legalidade por
nao respeitar a hierarquia dos instrumentos juridicos. Se a Lei de Terras (Lei 19/1997) —
uma lei aprovada pelo Parlamento — ndo estabelece esta restricdo a aquisicao de
direitos, esta ndao pode ser criada por um instrumento juridico hierarquicamente
inferior (ver art. 143 da Constituicdo). Além disso, esta disposicao deixa questdes
centrais sem resposta: O que acontece aos actuais utilizadores de terras classificadas
como zonas de risco? Sdo compensados pela perda de direitos a terra? Sem uma
definicdo clara de zona de risco e sem um direito legal claro a ser compensado pela
perda de direitos a terra, tal disposicao pode facilmente ser utilizada de forma abusiva
para justificar a expropriacao ilegal (Almeida, Jacobs, 2022). Curiosamente, no Draft 0
do projecto de revisdo preliminar da amplamente elogiada Lei de Terras de 1997, foi
introduzida uma disposicao semelhante (artigos 5.2 e 7.w), mostrando a inten¢do do
governo de impor fortes limitacbes a aquisicao de direitos em zonas de risco. NOs,
entre muitos outros, manifestdmos preocupacdes sobre os impactos que tal disposicdo
poderia ter sobre os direitos das pessoas mais vulneraveis. Estas criticas parecem ter
sido ouvidas e, no recém-distribuido Draft 1, esta disposicao foi removida (art.15.3). No

terreno e podem acontecer em qualquer parte do pais. Isto pode ser visualizado, por exemplo, no plano de
contingéncia anual do INGD sobre diferentes riscos, no qual alguns dos mapas incluem a maior parte do
territério do pais em risco moderado a elevado de malaria durante a estacdo das chuvas (Republica de
Mocambique, 2022).

7 Veja-se, por exemplo, o artigo 9.j e 49.2.b da Lei 10/2020, e o artigo 22.6 do Decreto 76/2020. Por uma
questdo de simplicidade, ndo se elaborara aqui sobre um possivel direito de ocupar terras.




entanto, embora evitando o conceito de zona de risco, este novo draft exclui os DUAT
de terras que estdo “vedadas por imperativos de gestdo ambiental, dos efeitos das
mudancas climaticas ou de desastres naturais” (art. 13.1 e 13.2.e), abrindo espaco, mais
uma vez, para uma ampla discricio da administracdo no uso destas medidas. Por
ultimo, o Decreto 76/2020 também estabelece que o “Governo pode determinar as
condigdes de evacuagao nas zonas de risco alto” (art. 31) mas, tanto quanto sabemos,
nunca foi aprovada qualquer regulamentagao sobre este processo.

A lei estabelece, ainda, restricdes quanto ao uso que pode ser dado a terra em zonas
de risco embora, também neste caso, seja pouco clara. Por exemplo, a Lei 10/2020
estabelece que as entidades estatais sdo responsaveis por prevenir o “estabelecimento
de novas zonas residenciais, industriais e comerciais em areas sujeitas ao aumento do
nivel das aguas” (art. 26.2.c.). No entanto, ndo existem critérios, nem processos, claros
para tais limitagdes, nem uma razao que justifique o foco apenas no aumento da agua
e ndo noutros riscos. O Decreto 76/2020 também menciona, brevemente, a proibicao
de construcdo em areas delimitadas e sinalizadas como zonas de risco, mas nao
elabora como o processo se desenrola (art. 22.5). A Lei 10/2020 é especialmente dura
ao estabelecer que o desrespeito as regras de construcdo em zonas de risco resultara
na perda do terreno a favor do Estado (art. 46.2). No entanto, também esta disposicdo
é contraditoria com os pontos discutidos acima: entdo, as pessoas ndo podem ter
direitos a terra em zonas de risco (art. 22.5 do Decreto 76/2020), ou podem perder os
seus direitos apenas quando violam regras de constru¢do? A lei ndo da respostas
claras.

Por ultimo, a lei atribui as autoridades administrativas locais o papel de limitar a
prestacdo de servigos sociais e econdmicos nas zonas de risco (art. 49.2.b da Lei
10/2020). Contudo, os critérios e o processo para estabelecer essas limitacdes nao sdo
detalhados na lei, deixando, mais uma vez, muito pouco claro como tais disposi¢des
funcionam, na pratica.

Curiosamente, a legislacao estabelece, em varios casos, uma excepgao as limitagdes em
zonas de risco acima mencionadas, “quando [sdo] aplicadas tecnologias apropriadas,
aprovadas pelas autoridades competentes”® Estas disposicdes mostram que as
autoridades estdo conscientes da necessidade, ou pelo menos da possibilidade, de
recorrer a medidas de adaptacao /n situ, em vez do reassentamento de populagdes
para fora das zonas de risco. No entanto, também aqui, a lei é pouco clara; ndo se
sabendo o que a tecnologia deve fazer, quais as autoridades responsaveis pela
aprovacao dessa tecnologia, nem que processos e critérios devem ser seguidos.

8 Veja-se, por exemplo, o artigo 49.2.b da Lei 10/2020, e o artigo 22.5 do Decreto 76/2020.




(3) Competéncia legal para classificar e gerir zonas de risco

Uma terceira questao diz respeito a competéncia legal para classificar e gerir zonas de
risco. O Instituto Nacional de Gestdao e Reducdo de Riscos de Desastres (INGD, antes
conhecido como INGC), é a entidade estatal responsavel pelas actividades relacionadas
com a reducdo do risco e resposta a desastres (Decreto Presidencial 41/2020). No
entanto, o papel do INGD em relagdo as zonas de risco nao é claro, considerando que
existem algumas lacunas e, também, competéncias sobrepostas em varios diplomas
legislativos.

Por exemplo, o Decreto Presidencial 41/2020 estabelece que o INGD é responsavel por
“mapear zonas de risco de desastres, em coordenacido com os érgaos locais” (art. 5.e).°
A Lei 10/2020 também atribui esta funcdo ao INGD, mas, desta vez, em coordenacao
com o Governo, municipios e entidades publicas e privadas (art. 23.1 a e 23.2). No
entanto, o Decreto 76/2020 estabelece que a administracdo local e as autarquias sao
responsaveis pela demarcacao e sinalizacdo de zonas de risco de inundagdes (art. 22.4).
Além disso, a Lei 10/2020 estabelece que é uma atribuicdo do governo mapear e
prevenir a ocupacdo de “areas propensas a desastres” (art. 9.j). Concluindo, hd uma
série de contradi¢bes sobre qual é a entidade responsavel pela classificacdo das zonas
de risco.

Questdo semelhante acontece com a imposicao de restricbes em zonas de risco. A Lei
10/2020 estabelece que as autoridades administrativas locais sdo responsaveis pela
prevencdo da ocupacdo e prestacdo de servigos sociais e econdmicos em zonas de
risco (art. 49.2.b). O Decreto 76/2020 estabelece que o “[INGD], os 6rgaos de
governagao local e as autoridades comunitarias, devem proibir a construcao de
infraestruturas e assentamento de populagdo nas zonas devidamente demarcadas e
sinalizadas” (art. 22.6). Com esta competéncia atribuida a trés entidades diferentes,
quem toma a iniciativa? E quem toma as decisdes? E qual processo € seguido? A
sobreposicdo de competéncias torna-se fonte de incerteza. Esta confusao é visivel, por
exemplo, no mais recente plano de contingéncia anual do INGD, que menciona o
mapeamento de zonas de risco e a proibicdo da utilizacdo destas areas como uma
competéncia do Ministério da Terra e Ambiente (Republica de Mocambique, 2022: 34).

Curiosamente, a Lei 10/2020 determina que o Governo deve estabelecer
procedimentos para demarcagdo de zonas de risco (art. 49), o que parece ser um
reconhecimento do legislador da complexidade e da necessidade de detalhar este
processo. No entanto, no que nos foi possivel apurar, ainda nao foi aprovado qualquer
regulamento que estabeleca tal processo. Também é relevante notar que a actual
legislacdo sobre gestdo de desastres ndo faz qualquer referéncia a planos de uso do
solo ou qualquer outro instrumento legal de ordenamento do territorio, levantando
questdes sobre a conciliagdo destas distintas areas da administragéo publica.

° Também n3o é claro a que 6rgdos locais o artigo se refere: sdo autoridades administrativas ou
autoridades consuetudinarias locais, como os régulos?




(4) Conclusdes sobre o ordenamento juridico

Concluindo, embora o conceito de zona de risco seja utilizado varias vezes na
legislagdo mogambicana, uma série de questdes tornam o seu papel no sistema juridico
bastante incerto. Primeiro, ndo existe uma definicdo legal clara de zona de risco e as
tentativas de utilizar a legislagdo anterior para definir o conceito resultaram numa
definicdo muito ampla, que pode, em teoria, abranger todo o territério mogambicano,
tornando o conceito inoperacional. Segundo, a lei ndo é clara relativamente as
consequéncias juridicas da classificagdo de terras como zona de risco. A lei menciona
consequéncias gravosas, como a proibicdo da ocupagdo de terras e o néo
reconhecimento de DUATSs nessas areas, restringindo os usos da terra e, até, impedindo
a prestacdo de servicos sociais e econdmicos. No entanto, para além de levantarem
questdes quanto a sua legalidade, estas consequéncias sdo pouco detalhadas na lei,
faltando procedimentos claros e detalhes fundamentais sobre a sua implementacao na
pratica. Além disso, a lei permite excepgdes a estas restricbes, mas a sua aplicacdo é
também duvidosa. Finalmente, hd muita confusdo sobre que entidades tém
competéncia para delimitar e gerir zonas de risco.

Para um Governo comprometido com o Estado de direito democratico, estas lacunas e
contradicdes legais paralisam a implementacao de todas estas medidas. No entanto, na
maioria das vezes, este tipo de lacunas, na pratica, abre espaco para uma
implementagdo muito discricionaria de medidas, normalmente em detrimento dos mais
desfavorecidos e vulneraveis. A seccdo seguinte reflecte sobre a questdo da
classificacao de zonas de risco na pratica e o papel da lei neste processo.

ZONAS DE RISCO NA PRATICA

A seccao anterior demonstra que o quadro juridico mogambicano é dubio quanto ao
conceito de zona de risco, as consequéncias juridicas desta classificagdo e a autoridade
para classificar e administar estas areas. Nesta seccdo, através de casos empiricos,
argumenta-se que a definicdo e mapeamento de zonas de risco levanta varias questdes
sociais, que tornam a utilizacdo deste conceito bastante complexa na pratica. Ainda que
a lei fosse mais rigorosa a estabelecer critérios técnicos para as zonas de risco, o
conceito, ainda assim, entraria em colisdo com a realidade social. Mapear zonas de
risco levanta varias questdes: Que niveis de risco sdo aceitaveis? Aceitavel para quem?
Que actividades e direitos sdo possiveis numa zona de risco? As avaliacdes de risco
realizadas pelo Governo diferem das percepgdes de risco dos cidaddos? E até que
ponto outros factores desempenham um papel no nivel de risco aceitavel para os
cidaddos? McAdam e Ferris salientam, com razao, que nao se deve considerar apenas
os dados objectivos, mas também a relagdo entre os indicadores concretos e a
capacidade de resposta da populagdo para lidar com esses riscos (McAdam and Ferris,
2015: 156).




Algumas das questbes e dilemas relevantes podem ser melhor compreendidos
considerando as realidades empiricas. A Praia Nova, um bairro precario na zona
costeira da Beira, capital do distrito de Sofala, é exemplo desta necessidade de
combinar dados objectivos com a posicao das pessoas afectadas. Com base numa
avaliacdo de indicadores concretos, a Praia Nova sera facilmente qualificada como zona
de risco: frequentemente inundada pela maré, exposta a subida do nivel do mar, sem
edificios solidos e desenhados para resistir a intempéries, sem muros de proteccao
contra o mar e completamente desprotegida contra ciclones ou tempestades. Tanto os
intervenientes governamentais locais, como 0s nacionais, como as organizacbes de
ajuda humanitéria, afirmam que o reassentamento de pessoas para fora desta area é
essencial para a sua proteccdo. A violéncia com que o ciclone Idai, em 2019, atingiu a
Praia Nova certamente tornou as pessoas mais conscientes do risco que correm
naquela zona e dispostas a serem realojadas, mesmo que antes ndo considerassem isso
como uma opgao. Muitos dos nossos entrevistados, em 2019 e 2023, recordaram que
nunca imaginaram que um ciclone com a magnitude do Idai pudesse ocorrer e
mostraram-se mais dispostos a mudarem-se para locais mais seguros. No entanto,
apesar da consciéncia das pessoas sobre os riscos, a Praia Nova continua densamente
povoada, pois é atractiva para os moradores urbanos noutros aspectos: esta localizada
perto do mar e do centro urbano da Beira, proporcionando acesso a um vasto leque de
oportunidades de emprego e, devido a sua localizacdo de risco, € um local acessivel
para se viver. As pessoas que ali continuam a viver, depois do Idai, avaliam os riscos, os
beneficios e as opg¢des alternativas ao seu dispor. Algumas decidiram mudar-se, mas
muitas outras continuam a preferir ficar. O reassentamento para uma area menos
propensa a riscos ndo é necessariamente a Unica op¢do para as pessoas que precisam
de se adaptar as alteragdes climaticas (Sakdapolrak, Borderon and Sterly, 2023). Se as
pessoas nao virem uma perspectiva de serem capazes de reconstruir as suas vidas em
locais de reassentamento, ndo sao facilmente convencidas a mudar-se. Por outras
palavras, as pessoas nao vivem em zonas de risco porque querem ou porque nao se
importam com o perigo, mas porque ndo tém uma alternativa viavel para a sua
situacao, e as alternativas ao seu dispor ndo suplantam a exposi¢do ao risco.

Os esforcos do governo mogambicano para melhorar as condi¢des nos locais de
reassentamento podem persuadir mais pessoas a mudarem-se para areas mais seguras.
Durante o trabalho de campo de 2023, nos trés locais de reassentamento que visitados,
os trabalhos de constru¢do de novas casas para pessoas reassentadas estavam em
pleno andamento.' Para muitas destas pessoas reassentadas, sera a primeira vez que
sdo proprietarias de uma casa e tém um DUAT. Neste sentido, reportaram-nos sentir-se
mais seguras, ndo s6, em termos da sua exposicao a eventos climaticos extremos, mas,
também, em termos de direitos sobre a terra. Embora enfrentem ainda problemas
sérios em encontrar fontes de rendimento nestes novos assentamentos, reportaram
que tais beneficios suplantam os prejuizos da sua prévia exposi¢do ao risco. Por outro
lado, encontramos alguns moradores da Praia Nova que ndo optaram pelo
reassentamento, exatamente porque possuiam uma casa e ndo queriam ceder o seu

0 Mutua, Metuchira e Kura.




imovel sem uma garantia que iriam recuperar todo o dinheiro que ja tinham investido
naquela residéncia, nem que iriam conseguir ganhar a vida numa é&rea de
reassentamento fora da cidade.

O valor financeiro e emocional investido no terreno, bem como as finalidades para as
quais o terreno é utilizado, também devem ser considerados na avaliacdo dos riscos de
uma determinada area. Por exemplo, muitos habitantes em Tica utilizam as planicies
aluviais do rio Pungué - com elevados riscos de inundacgdo - para cultivar arroz, o que
ndo é possivel fazer nas zonas altas circundantes. Geralmente, as pessoas estdo
dispostas a aceitar riscos mais elevados nas areas agricolas do que nas parcelas
residenciais. Isto faz sentido, uma vez que as areas agricolas ndo necessitam de
acessibilidade permanente, nem de constru¢cdes mais sélidas, ao contrario das zonas
residenciais. Se estas planicies aluviais forem classificadas como zonas de risco e,
portanto, nenhum DUAT puder ser obtido na zona, os agricultores perdem qualquer
seguranca juridica do direito a terra, com consequéncias para a sua subsiténcia. Faria
muito mais sentido limitar o tipo de uso que é permitido nestas terras, por exemplo,
nao permitindo a construcao de habitagdes, que excluir completamente a possibilidade
ai obter um DUAT.

Finalmente, os esforcos para remover as pessoas de zonas de risco para areas mais
seguras sao inUteis se essas areas abandonadas forem rapidamente reocupadas por
recém-chegados. Enquanto os planos de reassentamento ndo forem enquadrados
numa gestao mais ampla do territério, em que o uso das areas desocupadas seja
controlado e adaptado ao risco, € provavel que as pessoas continuem a considerar a
possibilidade de utilizar essas terras. Por exemplo, nos locais de reassentamento que
visitamos, encontramos varias pessoas que indicaram que os terrenos e casas que
tinham deixado apds o ciclone Idai estavam agora a ser utilizados por familiares, ou
mesmo por estranhos. Embora na maioria dos casos as casas se tenham ficado
inabitaveis por causa do Idai, isso ndo impediu os proprietarios ou novos ocupantes de
reconstruirem estas casas e de as oferecerem a novos inquilinos. Esta reocupacao de
areas anteriormente afectadas por desastres levanta questdes sobre a eficiéncia do
reassentamento como resposta ao risco de desastres uma vez que, aquando de um
novo desastre, também estas pessoas precisardo de assiténcia. Por outro lado, como
acima se disse, aqueles que agora se alojam num local de risco, fazem-no, nao por
ignorancia, mas por falta de alternativas viaveis.

CONSIDERACOES FINAIS

A luz das alteracdes climaticas em curso e do aumento dos riscos de eventos climaticos
extremos, é compreensivel que o governo de Mocambique pretenda reduzir os riscos
classificando determinadas areas como zonas de risco. Mas este objectivo deve ser
abordado de forma cuidadosa e deve garantir o respeito pelos direitos das pessoas
sobre as suas terras.




Resolver a falta de clareza juridica relativamente as zonas de risco é apenas parte da
solucdo para este problema. E, ainda, necessario que, na regulamentacdo destas zonas,
se tenha em conta as varias dimensdes da governagado fundiaria, mais especificamente
que nao sejam misturados os direitos que se pode ter sobre a terra e as diferentes
actividades que se podem realizar nessa terra. Em vez de se concentrar em impedir que
as pessoas adquiram direitos a terra em zonas de risco, seria mais viavel e mais
alinhado com as realidades empiricas se 0 Governo se concentrasse na regulacao dos
diferentes usos que a terra pode ter nessas areas. Tomemos, como exemplo, o leito de
inundacdo de um rio, como o Pungué. Tais zonas sdo normalmente muito férteis e,
portanto, atraentes para o cultivo. Classificar essa area como zona de risco, impedindo
que as pessoas possam ai adquirir qualquer direito sobre a terra, torna o investimento
pessoal que cada um possa fazer nessa terra muito mais precario, expondo as pessoas
a despejos arbitrarios e sem qualquer compensacao. Em vez de impedir que as pessoas
obtenham direitos sobre estas areas, seria muito mais eficaz focar a regulamentacao
nos diferentes modos de utilizacdo e na permissdao de algum tipo de utilizagdo, por
exemplo, impedindo a construcao de casas permanentes, mas permitindo que as
pessoas cultivem a terra com seguranca. Assim, seria possivel combinar a seguranca
juridica dos agricultores em areas com alto valor agricola para o pais e, a0 mesmo
tempo, reduzir os riscos para as populacdes e a necessidade de reassentamento em
grande escala em caso de catastrofe. Além disso, tornar-se-ia a resposta a catastrofes
menos complexa e dispendiosa, por exemplo, os agricultores poderiam receber apoio
em caso de perda de colheitas, mas n3o precisariam de ser reassentados."’

Por fim, a classificacdo de areas como zonas de risco deve fazer parte de um processo
transparente, continuo e consultivo, do qual as pessoas visadas também possam fazer
parte do processo, estar cientes dos riscos que vivem e participar na discussao dos
riscos que estao dispostos a correr a luz das alternativas que Ihes sao oferecidas (Artur,
2011). As avaliacdes de risco pelo Governo e as percepgdes de risco das pessoas variam
e é importante que a prevencdo de riscos ndo torne a vida das pessoas ainda mais
complicada. A intensidade, gravidade e letalidade do Idai levaram as pessoas a
aumentar a vontade de se deslocarem para fora das zonas de risco, mas qualquer
solugao para as zonas de risco sO sera adequada quando acompanhada de suficientes
incentivos a que as pessoas se desloquem ou tornem a sua situacao mais resiliente. A
escolha de viver numa zona de risco baseia-se, para muitas pessoas, na ponderacdo de
um conjunto de factores e, muitas vezes, numa escolha por necessidade e por falta de
melhores alternativas.

" Isto pressupde, no entanto, que existam sistemas de alerta precoce em bom funcionamento e que as
pessoas sejam informadas a tempo de se deslocarem temporariamente para areas seguras em caso de
ameacas elevadas.
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