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Em 2020 foi lancado o processo de auscultacdo publica para a revisdo da politica nacional
de terras, com objectivos de «melhorar o acesso, posse, uso e aproveitamento da terra;
promover o investimento publico e privado sobre a terra; responder aos desafios da
consolidacdo das estruturas da economia de mercado; enquadrar os desafios das
mudangas climaticas; assegurar que o ordenamento territorial sirva como verdadeiro
instrumento de gestdo estratégica e implementacdo da legislacdo de terras; reduzir
conflitos e os processos de reassentamento derivados de implementacao de projectos
publicos e privados».

Efectivamente, experiéncias mostram que em muitos paises a reforma fundiaria tem
estado em torno de uma combinagdo de factores politicos, econémicos e sociais que,
por sua vez, sao impulsionados por factores internos e externos. Entre varias questoes
que o processo persegue, podem ser destacadas as seguintes: seguranca da posse da
terra, especialmente para grupos vulneraveis; redistribuicdo de terras; gestdo e
administracdo de terras no contexto da descentralizagdo politica e administrativa;
disputas e conflitos sobre terra; e mercado de terras.

O presente texto tem como objectivo contribuir para o debate em torno da revisdo da
PNT, focando-se especificamente na questdao do mercado de terras (venda de terras),
como elemento fundamental para a promogdo do investimento publico e privado sobre
a terra, ao mesmo tempo que se responde aos desafios da consolidagdo das estruturas
da economia de mercado e se assegura o desenvolvimento sustentavel. Um dos quatro
temas em discussdao é o da consolidacdo de direitos fundiarios (Estado, terra e
cidaddos/comunidades). Preocupagbes com aspectos estruturais de gestdo e
administracdo de terras, nomeadamente de transmissibilidade do DUAT que se reflecte
num mercado de terras nao regulado, e com dubio papel do Estado (total auséncia versus
excessiva intervengdo), € um dos pontos que esta no cerne da questao dentro do tema
em referéncia.
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A aprovagdo da Lei de Terras 19/97, mostrou a divergéncia de interesses em torno da
questdo dos direitos de propriedade, tendo havido consenso sobre trés pontos
fundamentais: a continuidade da propriedade do Estado sobre a terra, a protecgdo dos
direitos existentes, em especial sobre as terras comunitarias, e a disponibilizagdo de terra
e outros recursos naturais ao sector privado. O pais seguia a légica das reformas agrarias
da regido austral, que estavam centradas nos sistemas de arrendamento, numa certa
devolugdo das terras ancestrais e numa limitada redistribuicdo das terras das grandes
empresas, pela via do mercado, a alguns beneficiarios seleccionados, entre aqueles que
se acreditava serem capazes de levar a cabo uma producdo comercial, incluindo
camaradas e membros partidarios.

Assim, relativamente a propriedade, mantém-se que a terra pertence ao Estado, ndo
devendo ser vendida, alienada, hipotecada ou penhorada. A legislacao nacional — ora em
revisdo — prevé trés formas de acesso e posse: /) por reconhecimento de ocupacao
segundo as normas e praticas costumeiras; /i) por ocupagao de boa-fé num periodo de
pelo menos dez anos; e, /i) por autorizacao pelo Estado a um pedido expresso. Assim
estabelece-se o direito de posse e uso para diversos outros actores sob o pretexto de
estimular a gestdo sustentavel desta e criar oportunidades de renda.

Estudos realizados ao longo dos mais de vinte anos de vigéncia da Lei 19/97 mostraram
as limitacdes deste instrumento no que diz respeito, por exemplo, a mecanismos e
procedimentos na titulacdo e registo de terras (DUAT), processos de reconhecimento de
diferentes direitos, aspectos relacionados ao surgimento de mercados de terra, etc. A
administracdo nacional enfrenta diversos desafios, tais como: as oportunidades e riscos
relacionados com mercados de terras; os conflitos de terra fortificados com o nao
reconhecimento, em sede de tribunal, de que uma parcela de terra deve e foi vendida a
um determinado actor; a descentralizagdo politica e administrativa, entre outros.

Quando se afirma que a terra é do Estado, ao mesmo tempo que existe uma
descentralizagdo politica e administrativa, e se reconhece direitos de uso para os
individuos, deve-se olhar para aspectos como: integrar as regras e praticas
consuetudinarias, o acesso e a seguranca dos direitos essencialmente para os mais
vulneraveis; e garantir aos pequenos produtores o acesso a terra; mas também estimular
o desenvolvimento do mercado de terras; e o papel das institui¢es, envolvidas, a todos
os niveis.

Com o avanco da descentralizagdo, com outros desafios, nomeadamente a eleicdo dos
administradores distritais, a legislacdo de terras deve trazer e tratar matérias sobre as
competéncias dos governos locais, estabelecendo rigorosamente a devolugdo de poder
a essas autoridades para a gestdo e alocacdo de terras. Deve ser um instrumento que
efectivamente se concentra em tornar os direitos a terra mais seguros, promovendo o
uso eficiente da terra. Aqui os desafios dizem respeito a ligagdo entre a legislacdao
fundiaria e o processo de descentralizacdo, esta Ultima que parece andar sempre em
mutacdo permanente; a integracdo das instituicbes tradicionais e praticas locais no




processo como um todo; e a tributacdo efectiva da terra a favor das instituicdes
governamentais a todos os niveis.

«A terra ndao deve ser vendida nem penhorada», mas assiste-se a um frenético
movimento de mercado de terras que, embora baseado em praticas informais, esta
inserido no sistema legal quando se requere a titulacao e transitabilidade do DUAT para
0 novo usuario. Existem multiplos elementos que afectam o mercado de terras. Para o
preco, se podem distinguir dois tipos, por um lado, os resultados ou retorno que a
exploracao (actividade produtiva) da terra vai trazer e, por outro, os resultados que
impactam no real valor da terra através das mudancas nas expectativas dos actores
envolvidos, incluindo factores especulativos (fins turisticos, mineragdo, crescimento
urbano, etc).

No contexto internacional existem consensos sobre uma multiplicidade de caminhos de
acesso a terra (Bruce et a/, 2006; SWAC, 2006). Entre eles, é de fundamental importancia
o mercado fundiario (formal ou informal), tanto por meio de compra quanto de aluguer.
O funcionamento dos mercados de terras como, por exemplo, o aluguer pode melhorar
0 acesso aos usuarios em todas as categorias, a0 mesmo tempo que deve contribuir para
o aumento da equidade e da eficiéncia no uso e aproveitamento.

Alguns fundamentos necessarios para o desenvolvimento eficaz do mercado de terras
sao: robustez no reconhecimento de direitos de propriedade; restricdio do Estado em
conceder direitos de terra privados; mecanismos eficazes de resolucao de conflitos; e
documentacdo efectiva de direitos de terra. E 6bvio que a estrutura legal tem impacto
no acesso dos mais vulneraveis a terra e sua participacdo nos mercados de terras. Esta
pode ter um desempenho diferente no mercado «formal» e «informal» de terras, sendo
de sugerir que uma abordagem cuidadosa dos impactos deve acompanhar qualquer
forma de liberalizacdo do mercado.

Alguns factores que intervém para limitar os impactos do mercado de terras sobre os
mais vulneraveis sdo as distor¢des no mercado do crédito. As imperfeicdes do mercado
de crédito muitas vezes impedem que os mercados de terras atendam aos interesses dos
mais vulneraveis. Quando o mercado de crédito é imperfeito impede a procura no
mercado de venda de terras e contribui para a concentracao de terras em poucas maos.
O mercado de terras pode nao ser eficiente se persiste a distorcdo do mercado de
crédito, o sistema de registo e de titulagdo da terra ndo funciona e nédo ha fluidez no
investimento.

Por um lado, a terra pode ser a Unica forma de riqueza e, portanto, seu impacto na
mobilidade fisica e ocupacional dos seus proprietarios é diferente daqueles individuos
que detém mais de uma e/ou outras formas de riqueza. Nestas situa¢des, os carenciados,
como os jovens e outros, estao sem capacidade para investir em mais terra. Por outro
lado, a situagdo de pauperizacao dos mais vulneraveis leva-os a vendas desesperadas de




sua terra. Mas estes mercados podem funcionar de maneira eficaz para dar-lhes acesso
a terra, se se apostar mais no uso do sistema de aluguer como meio de acesso.

Além de que os produtores tendem a alugar parte da propriedade, reduzindo assim o
tamanho da sua terra operacional para o nivel mais ideal. Para tal, além das regras
especificas para terras, o quadro institucinal de regras legais gerais (o Estado de direito,
o direito contratual e a legislacdo inerente a resolucdao de letigios) afectam
significativamente a capacidade do mercado de terras de funcionar como pretendido e
a favor dos mais vulneraveis.

Portanto, o mercado de terras existe no pais, seja para habitacdo, pequena e média
producdo, seja para grandes investimentos. E a legislacdo de terras deveria procurar
enquadra-lo e regulamenta-lo, de tal forma que as instituicdes de administracao de
terras devem trabalhar sobre que tipo de mercado (compra ou aluguer) é possivel e
segundo que especificagdes. Por exemplo, apenas vender terra a um actor que, sem ser
de ma-fé, esteja a usar a mesma ha mais de um determinado periodo de tempo e com
clareza da actividade em todos aspectos (funcionamento, financas, questdes tributarias,
etc).

Destacando aqui a capacidade das instituicbes publicas para a fiscalizacdo e
monitorizacao permanentes. Estas sdo algumas das linhas que devem guiar um processo
de revisao da politica de terras num contexto de reforma agraria que pretende garantir
0 acesso e a seguranga de posse de terra, tanto aos camponeses, aos cidaddos, como
aos investidores. Caso contrario, reformas agrarias mal programadas e descoordenadas
vao aprofundar as imperfeices do ja existente mercado de terras, mas também do
mercado de crédito agrario e do trabalho rural.
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